
This is a digitai copy of a book that was preserved for generations on library shelves before it was carefully scanned by Google as part of a project 
to make the world's books discoverable online. 

It has survived long enough for the copyright to expire and the book to enter the public domain. A public domain book is one that was never subject 
to copyright or whose legai copyright term has expired. Whether a book is in the public domain may vary country to country. Public domain books 
are our gateways to the past, representing a wealth of history, culture and knowledge that's often difficult to discover. 

Marks, notations and other marginalia present in the originai volume will appear in this file - a reminder of this book's long journey from the 
publisher to a library and finally to you. 

Usage guidelines 

Google is proud to partner with libraries to digitize public domain materials and make them widely accessible. Public domain books belong to the 
public and we are merely their custodians. Nevertheless, this work is expensive, so in order to keep providing this resource, we bave taken steps to 
prevent abuse by commercial parties, including placing technical restrictions on automated querying. 

We also ask that you: 

+ Make non- commercial use of the file s We designed Google Book Search for use by individuai, and we request that you use these files for 
personal, non-commercial purposes. 

+ Refrain from automated querying Do not send automated queries of any sort to Google's system: If you are conducting research on machine 
translation, optical character recognition or other areas where access to a large amount of text is helpful, please contact us. We encourage the 
use of public domain materials for these purposes and may be able to help. 

+ Maintain attribution The Google "watermark" you see on each file is essential for informing people about this project and helping them find 
additional materials through Google Book Search. Please do not remove it. 

+ Keep it legai Whatever your use, remember that you are responsible for ensuring that what you are doing is legai. Do not assume that just 
because we believe a book is in the public domain for users in the United States, that the work is also in the public domain for users in other 
countries. Whether a book is stili in copyright varies from country to country, and we can't offer guidance on whether any specific use of 
any specific book is allowed. Please do not assume that a book's appearance in Google Book Search means it can be used in any manner 
anywhere in the world. Copyright infringement liability can be quite severe. 

About Google Book Search 

Google's mission is to organize the world's Information and to make it universally accessible and useful. Google Book Search helps readers 
discover the world's books while helping authors and publishers reach new audiences. You can search through the full text of this book on the web 

at http : //books . google . com/| 



Digitized by 



Google 



Digitized by 



Google 



Digitized by 



Google 



Digitized by 



Google 



Digitized by 



Google 



Digitized by 



Google 



r 



ì 




j'/ 


f 


DEI 


'% 


CONFLITTI DI ATTRIBUZIOJ^I 

' • ' 


i 


TRATTATO' TEORIOG-PRATICO 


i'A 


1 


- * ** 

GIOVANNI DE QI0ANNI8 GIANQUINOX) 

4 


• 




PREZZO — L. 6. 


* * 


- 


Ì*IRENZE 


e 




TlPOaBAjPIA DI LUI0I NICCOLAI 






' - 1873, 




k. 


■i 


J^^ 

_^K 



DigitizedbyVjOOQlC .*' 



Digitized by 



Google 



n DEI d^ 



CONFLITTI DI ATTRIBUZIONI 

TRATTATO TEORICO-PRATICO 

jJi/ 

GIOVANNI DE GIOANNIS GIANQUINTO 



PBOFB880BB OBDINABIO DI DIRITTO PUBBLICO AMMINISTRATIYO 

SELLA B. UHIYE&SITÀ DI PISA 

AVVOCATO PRB880 LA CORTB DI CA88AZIONB DI TORINO 

SOCIO DBLL*ACCADBUIA DI LBOISLAZIONB DI TOLOSA 

MEMBRO DILLA 80CIBtX DI LBOISLAZIONB COMPARATA DI PARISI 

SOCIO DBLLA R. ACCADEMIA DB^ OBORGOFILI DI FIRENZE 

MBMBRO DELLA SOCIETÀ LOMBARDA DI ECONOMIA POLITICA IN MILANO 

B 

dell'accademia urbinate DI SCIENZE, LETTERE ED ARTI 

MEMBRO DELL* ASSOCIAZIONE DE* BENEMERITI ITALIANI DI PALERMO 

SOCIO RAPPRESENTANTE DELL* ACCADEMIA PITTAOORICA 

DI NAPOLI. 






FIRENZE 

TTPOQEAFIA DI LUIGI NICCOLAI 

novembre 1873. 



i ^ DigitizedbyGoOgfe/*^ 




OCT 16 1924 



Digitized by 



Google 



ALL'ILLUSTRE SENATORE DEL REGNO 
8. E. COMMENDATORE CELSO MARZVCCHI 

PRIMO PRESIDENTE DELLA REGIA CORTE D'APPELLO 

DI FIRENZE 

PER INGEGNO, DOTTRINA, RETTITUDINE MAGISTRATO ESIMIO 

GIÀ 

LUMINARE DI GIURISPRUDENZA NELLA UNIVERSITÀ 

DI SIENA 

GIOVANNI DE GIOANNIS GIANQUINTO 
IN ATTESTAZIONE SOLENNE DI PROFONDA GRATITUDINE 
REVERENTE 
INTITOLA QUESTO LIBRO 



Digitized by 



Google 



Digitized by 



Google_ 



PROSPETTO DEL TRATTATO 



SEZIONE I. 
SEZIONE n. 

SEZIONE III. 
SEZIONE IV. 

SEZIONE V. 
SEZIONE VI. 
SEZIONE VII. 
APPENDICE 



Gancetto esseìiziale e specie de'conjlitti. Pag. 
Condizioni obbiettive de' conflitti di attri- 
buzione « 

Potere cJie eleva il confitto ... « 
Stadii di giudizio, in cui può elevarsi 

il cor^itto « 

Effetti del conflitto elevato .... « 
Potere che risolve il conflitto ... « 
Procedura dei conflitti di atttiòuzion^, « 
Condizione foTidamentale per rendeo^e pro- 
fittevole il sistema organico dei con- 
flitti di attribuzioni nella sua pratica 

applicazione « 

Lo instituto de' conflitti di attribuzioni e 
il primo Congresso giuridico Italiano 
tenutosi in Roma nel 1872 . . « 
Progetto di legge su i conflitti di attribu- 
zioni di iniziativa [Ma9icini-Permzi , 
preso in considerazione dalla Cam&i*a 
de' Deputati nel giugno 1873 . . ' « 



8-11 

11-34 
34-64 

64-79 

79-89 

89-119 

119-183 



183-191 



193-424 



425 



Digitized by 



Google 



Digitized by 



Google 



DE* CONFLITTI DI ATTRIBUZIONI 



TRATTATO TEORICO-PRATICO 



In rebus quibuscumque difJieUiorihwt 
non expectandum ut quU aitnul ae- 
rai et metat, sta praeparatione opu» 
€9tf ut per gradut mature^cant. 

Bacon., Nor. organ. scient. 



Tutta la dottrina giuridica intorno ai Conflitti di attribu- 
zioni può riassumersi nei sette seguenti capi: 

1.° Concetto essenziale, e specie de' conflitti ; 

2.° Condizioni obbiettive dei medesimi ; 

3.° Potere che eleva il conflitto ; 

4.° Stadii di giudizio, in cui può elevarsi il conflitto ; 

5.° Effetti del conflitto elevato; 

6.^ Potere che risolve il conflitto ; 

7.° Procedura dei conflitti. 
Essenza^ specie^ condizioni del conflitto, competenza e tempo 
^ instaJizCj effetti^ givdice^ e rito^ son queste le parti costitutive 
del nostro Trattato, che nello stesso ordine verremo qui espo- 
nendo. Intanto giova premettere che il sistema dei conflitti di 
attribuzioni è regolato in Italia: 1.° dalla legge su i Conflitti 
del 20 novembre 1859 (n.° 3780), estesa a tutte le Province 
coir articolo 13 della legge sul Contenzioso-amministratiw del 
20 marzo 1865, allegato E; 2.^ dalla legge sul Consiglio di 
Stato del 20 marzo 1865, allegato D, art. 10; 3.° dal Regola- 
mento intemo del Consiglio di Stato del 5 giugno 1865. 
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SEZIONE I. 



CONCETTO ESSENZIALE E SPECIE DU CONFLITTI. 



§ I. Il Conflitto, che nel senso generico della parola non 
è che lotta e contesa^ nella scienza del diritto significa una 
contenzione di competenza fra più autorità intorno ad un me- 
desimo affare. Quando due, o più autorità si affermano com- 
petenti, incompetenti a pronunciare, o statuire su d'uno 
stesso aflEare od oggetto controverso, esiste il Oonjlitto. Se que- 
ste autorità appartengono all' ordine pubblico fondamentale 
dello Stato, la lotta della competenza rientra nella sfera del 
Diritto Costituzionale: tali sono i conflitti tra il Potere Legi- 
slativo ed il Potere Esecutivo, Se poi appartengono all'ordine 
subalterno delle potestà preposte all' eseguimento od all' appli- 
cazione delle leggi, la contesa della competenza è oggetto del 
Diritto Gfiudiciario , od Amministrativo : tsli sono i conflitti fra 
i Tribunali, o le Corti, o fra le Autorità amministrative, o fra 
quelle di entrambe ordini fra di loro. La lotta della competenza 
dev' essere fra le autorità medesime, perchè vi sia conflitto in 
quest' ultimo senso: e però i Conflitti non son da confondersi 
con le eccezioni d'incompetenza opposte dalle parti contendenti 
in giudizio. 

§ IL Da questo concetto del conflitto si scorge che la con- 
tesa della competenza può insorgere fra le autorità di uno 
stesso ordine di potere, o di due ordini diversi. Se il conflitto 
si eleva fra autorità dello stesso ordine giudiciario, come fra 
un Tribunale ed una Corte giudiziaria, dicesi Conflitto M giu- 
risdizioni. Se insorge fra autorità di diverso ordine, dell'ordine 
giudiciario, e dell' ordine amministrativo, appellasi conflitto di 
attribuzioni : tale un conflitto fra un tribunale civile ed un tri- 
bunale di speciale contenzioso-amministrativo, o fra un tribu- 
nale ed un' autorità amministrativa. Se infine il conflitto esiste 
fra^ più autorità amministrative, come fra più Prefetti di pro- 
vincia, per noi si denomina Conflitto di amministrazionL 
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§ III. I conflitti di giurisdizioni appartengono al Codice di 
procedura comune civile, o penale. Quelli che si elevano nel 
seao medesimo dell' amministrazione, tira due, o più autorità 
amministrative, rientrano nella legislazione amministrativa di 
pura e semplice awministrazioTie : gli altri conflitti poi, che di- 
consi di aUriìmziùTiiy si riferiscono alla legislazione amministrar 
Hto-Cùntenziosa. I primi conflitti si risolvono dai Tribunali, 
dalle Corti d' appello, o dalla Corte di cassazione, secondo la 
diversità dei casi previsti dai Codici di procedura civile e pe- 
nale : i secondi si decidono amministrativamente nel Consiglio 
de* Ministri del Re, a cui appartengono come una delle ma- 
terie di sua competenza, pel regio decreto 21 dicembre 1850: 
gli ultimi si definiscono dal Consiglio di Stato per la vigente 
legge del 20 marzo 1865, art. 10. I conflitti del primo e terzo' 
genere si discutono in forma più o meno contenziosa, e si ri- 
solvono con vera sentenza: quelli del secondo genere si pro- 
pongono con pura forma amministrativa, e la loro risoluzione 
riveste il carattere di una mera deliberazione di Governo. I 
conflitti del terzo genere appartengono soltanto alla nostra 
trattazione. 

§ IV. Dallo stesso concetto del conflitto pur consegue che 
desso, sia di ffiiirisdizimi, sia di attribuzioni, può manifestarsi 
sotto due forme. Le due, o più autorità, che sono a conflitto, 
possono talvolta affermarsi tutte competenti a pronunciare, o 
statuire sulP afEare : talvolta nessuna di esse vuole statuirvi, 
perchè tutte si credono incompetenti. Nella prima ipotesi, il 
conflitto appellasi positivo, negativo neir altra. La risoluzione 
del primo conflitto è d'ordine e d'interesse pubblico: quella 
del secondo è meglio di privato che di pubblico interesse. 

§ V. Laddove l' autorità giudiciaria s' impossessi di un af- 
fare di competenza amministrativa, la pubblica Amministra- 
zione è autorizzata dalla legge a rivendicare la cognizione 
dell' affere all'autorità amministrativa. Rivendicare questa com- 
petenza, dicesi életa/re il conflitto ; e l' atto, con cui la compe- 
tenza si rivendica, appellasi decreto di conflitto, 

§ YI. Parlando in generale, il sistema dei conflitti di at- 
tribuzioni è stato stabilito nell'intento principale di impedire 
le invasioni di potere, e le usurpazioni di attribuzioni fra la 

2 
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Amministrazione e la Giustizia. Ma il danno più grave, e il 
pericolo maggiore proviene da parte del Potere giudiciario: 
perocché il corpo, o collegio della giudicatura, sendo composto 
di giudici inamovibili e indipendenti, sciolti da vincolo gerar- 
chico, autonomo in tutti i suoi gradi, la divisione de' Poteri 
potrebbe venire annientata, e le fondamenta della Costituzione 
potrebbono essere rovesciate, se l'Autorità giudiziaria tentasse 
di richiamare a sé mano a mano, or V una, or l' altra materia 
di governo e di amministrazione. In quella vece la gerarchia 
«mministrativa é un freno potente agli eccessi di potere degli 
^enti dell'Amministrazione: questi eccessi sono un carico 
alla risponsabilità ministeriale in faccia al Parlamento ed alla 
azione, né potrebbono essere mantenuti, o tollerati senza un 
irò colpo di Stato. In ogni caso il mezzo di fare ostacolo a 
leste invasioni di potere si presenta ne' conflitti. 

§ VII. Da qui deriva il carattere essenziale e fondamentale 
il sistema de' Conflitti. Essi sono instituiti in uno scopo d'or- 
me pubblico eminente, per mantenere, cioè, la distinzione, 
, separazione, la indipendenza piena e reciproca delle auto- 
tà amministrative e giudiciarie. E se tutte le competenze dei 
inzionari sono d' ordine pubblico, il regolamento di compe- 
inza fra le due autorità, amministrativa e giudiciaria, appar- 
ene ancora ad una sfera più elevata; perocché essa ha per 
Dbietto di guarentire la distinzione fondamentale de' poteri, 
^riva dal gius pubblico costituzionale, e riveste un carattere 
Dlitico. Di fatto, siccome il legislatore non può né giudicare, 
i amministrare, così il giudice non può essere amministra- 
ire, né l'amministratore giudice. 

§ Vili. La natura medesima dei conflitti di attribuzioni 
liaramente dimostra che il diritto organico regolatore dei 
ledesimi appartiene all'ordine dell'alta legislazione politica, 
però desso non può formare oggetto di regolamento, d' or- 
nanza, o decreto del Potere esecutivo, ma si rientra essen- 
almente nella competenza della legge. In alcuni Stati il suo 
rincipio organico é proclamato dalla stessa legge costituzio- 
Eile politica: ma pressoché dappertutto fa oggetto di legge se- 
mdaria. Ed é questo un difetto del Diritto Francese. Il sistema 
ei conflitti fu organizzato con una semplice Ordinanza, quella 
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del 1.*^ giug'no 1828. La più gmve conseguenza ne è questa 
che quella Ordinanza con un'altra contraria potrebbe essere 
abrogata, o derogata senza violazione costituzionale; mentre 
in quella vece v' ha più guarentigia nel sistema de' Conflitti 
organizzato dalla legge, a cui non può punto derogarsi con 
le ordinanze od i decreti del Potere esecutivo. 

§ IX. Or da questo carattere essenziale e fondamentale dei 
Conflitti necessariamente consegue, che lo elevamento del con- 
flitto è un atto di pubblica autorità, e di alta amministrazione, 
sendo una rivendicazione solenne di attribuzione amministra- 
tiva di fronte all' ordine giudiciario. E però se alle parti con- 
tendenti in giudizio può competere la eccezione declinataria 
del fOro per via di difesa, non è però alle medesime conce- 
duta mai facoltà di elevare il conflitto. E del pari l'acquie- 
scenza espressa, o tacita dei litiganti non può impedire lo 
eccitamento del conflitto ; essa non può importare una rinuncia 
al diritto pubblico, né una prorogazione di giurisdizione per 
ragion di materia. 



SEZIONE IL 

COMDIZIOMÌ OBBIBTTIVB de* COjiFLITTI. 



§ X. Le condizioni, che per la legislazione e la giurispru- 
denza si richiedono acciò si possa elevare un conflitto di at- 
tribuzioni, altre riguardano i conflitti positivi, ed altre si ri- 
feriscono ai conflitti negativi. 

§ XI. Il sistema dei conflitti positivi di attribuzioni è stato 
instituito come mezzo di guarentigia contro le usurpazioni ed 
invasioni del Potere giudiziario nella sfera della pubblica Am- 
ministrazione. Acciò desso non degenerasse, addivenendo mezzo 
di disordine, e di violazione de' sacri diritti della Giustizia 
affidati all'Autorità giudiciaria, era mestieri determinare per 
legge certi limiti e condizioni all'esercizio del diritto deri- 
vante da sifEatto instituto. Di queste condizioni altre sono snb- 
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Mettke^ ed altre óbbiettite. Dejle prime si farà parola nella Se- 
zione III. Le obbieUive poi si riferiscono, o alla materia me- 
desima deir affare, su cui può elevarsi il conflitto, o alle aur 
torità ffiwMciarie, davanti a cui verte la controversia, o allo 
stadio del giudizio, in cui può essere il conflitto elevato. Que- 
ste ultime fanno parte della procedura, e di esse si tratterà 
meglio nella Sezione VII: delle altre si fa parola nella pre- 
sente Sezione. 

§ XII. Per condizioni obbiettive del conflitto relative alla 
materia dell' affare intendonsi quelle, che risultano dalla natura 
medesima dell' oggetto della controversia, di che si è imposses- 
sata r autorità giudiciaria. Non ogni questione d' incompetenza 
dell'Autorità giudiciaria di fronte all'Amministrazione dà luogo 
ad elevare il conflitto : fa d' uopo che la materia medesima 
della questione presenti certe qualità, o condizioni proprie e 
peculiari. Le quali non essendo definite né positivamente, né 
negativamente da alcun testo della nostra legge, appartiene 
alla dottrina il determinarle. Per canone fondamentale dom- 
matico si dee ritenere il principio, che per esservi luogo a 
conflitto è necessario che l'affare, di cui si tratta, sia una 
materia di competenza amministrativa, di ordine dispositivo, e 
non semplicemente tutelare, pendente davanti F Autorità giìidizia- 
ria, la quale se ne impossessa e se V appropria. La verità di questo 
canone fondasi sulla rtigione, che lo elevamento del conflitto 
non essendo di sua natura che la rivendicazione di un'attri- 
buzione propria dell'Autorità amministrativa, usurpata dall' Au- 
torità giudiciaria, l'Amministrazione non può avocare a sé un 
aflGare, sul quale ella medesima non sia competente a statuire. 

§ XIII. Da ciò che il criterio della competenza contenzioso- 
amministrativa é meramente obbiettivo, segue che, ogniqual- 
volta l'oggetto della controversia é un vero diritto, la pub- 
blica Amministrazione non diventa competente per ciò che in- 
torno a quell'affare siano emanati provvedimenti del Potere 
esecutivo, o dell'Autorità amministrativa, e comunque l'Am- 
ministrazione medesima possa esservi interessata. Attrice ella 
sia, o convenuta^ comparisca nell'affare in qualità di parte 
contraente, o di pviblióo Potere, non può declinare la giurisdi- 
zione dei tribunali ordinari, soli competenti a giudicare dei 
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diritti dei cittadini. E però quando la contestazione cade so- 
pra un diritto, che si pretende leso da un atto amministrativo, 
la pubblica Amministrazione non può elevar conflitto sul mo- 
tivo che tale atto possa essere alterato, modificato, o rivocato 
dal tribunale. Il giudice si limita a conoscere degli effetti 
giuridici dell' atto stesso in relazione all' oggetto dedottò in 
giudizio, è fra le sole parti contendenti. L' atto amministrativo 
non può essere rivocato, o modificato che dalle stesse compe- 
tenti Autorità amministrative, le quali per altro, onde non si 
renda illusoria la sentenza del tribunale, debbonsi conformare 
al giudicato in quanto riguarda il caso deciso. 

§ XIV. L' analisi di questo canone mostra le diverse con- 
dizioni obbiettive della materia, le quali possono ridursi a 
quattro: 1.* che la materia sia di competenza amministrativa; 
2.* che questa competenza sia di ordine dispositivo^ e non sem- 
plicemente tutelare; 3.* che la controversia su questa materia 
penda davanti ^WAìUorità giudidaria; 4.* che l'Autorità giu- 
diciaria ^'^ impossessi e s' approprii l'affare di che si tratta. Li 
mancanza di una, o d'altra di queste condizioni impedisce lo 
elevamento del conflitto. 

§ XV. Per prima condizione la materia dev' essere di comr- 
petenza •ammittistratka. Alla incompetenza dell'Autorità giudi- 
ciaria dee corrispondere la competenza dell' Autorità ammi- 
nistrativa a statuire sulla materia in questione. Perocché lo 
elevamento del conflitto non è una mera opposizione d'in- 
competenza al Potere giudiziario, ma altresì una simultanea 
rivendica dell' aflfere all' Autorità amministrativa. Or non si può 
rivendicare all'Amministrazione se non ciò su cui l' Amministra- 
zione medesima è competente a statuire. E però non può ele- 
varsi un conflitto dalla pubblica Amministrazione che sulla base, 
di un testo di legge speciale, che attribuisca la competenza di 
quell' affare determinato all'Autorità amministrativa, o del cri- 
terio generale di competenza stabilito dalla legge sul Contenzio- 
so amministrativo. Codesto criterio, per le .combinate disposizio- 
ni degli art.. 2, 3 dell'anzidetta legge 20 marzo 1865, può cosi 
formularsi, che : « ogniqualvolta l' obbietto della questione non 
è un vero diritto politico, o civile^ ma sì un mero e semplice 
interesse del cittadino, attinente alla cosa pubblica, la compe- 
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teuza esclusiva a statuire sul medesimo appartiene air Autorità 
amministrativa ». Per criterio pratico di competenza il proprio 
e vero diritto è la facoltà inviolabile del cittadino, fondata sul 
testo, di una legge imperativa, o di un contratto stretto col- 
r Amministrazione; il mero e semplice interesse è la facoltà del 
cittadino ad* una cosa utile, priva di quei titoli di legge, o di 
contratto, lasciata al potere discrezionale ed apprezzativo della 
Autorità amministrativa nel provvedere alla cosa pubblica di 
contatto con la privata (1). 

§ XVI. Laddove esistano tribunali speciali pel Contenzioso 
amministrativo in genere, nulla importa all'eccitamento del 
conflitto che la competenza amministrativa suir affare appar- 
tenga sìV Amministrazione pura ed attiva, come ai Prefetti, ov- 
vero a quei tribunali, ossia BÌVAmmi7iistrazio7ie contenziosa, come 
ai Consigli di Prefettura. Ma laddove quelle giurisdizioni spe- 
ciali contenziose sono abolite, come in Italia, nel Belgio, nel- 
r Olanda, almeno di regola generale, la materia suscettiva df 
conflitto non può esser che quella di competenza ieìV Arnmi- 
nistrazione pura, tolti i casi eccezionali, ne* quali su certe ma- 
terie è tuttora conservata la giurisdizione speciale di conten- 
zioso amministrativo di alcuni tribunali, corpi, o collegi. 

§ XVII. Per mancanza di questa prima condizione non può 
elevarsi conflitto di attribuzioni : 1.*^ nei casi, in cui si tratti 
di rivendicare di fronte ai tribunali le alte prerogatite del Po- 
tere esecutivo, e non già la competenza dell' Autorità amministra- 
tiva propriamente detta : siffatte invasioni, o eccessi di potere 
si reprimono co' mezzi ordinari giudiciarii di appello, o di ri- 
corso in Cassazione, e non mai per la via del conflitto ; 2.*^ nei 
casi, in cui la pubblica Amministrazione volesse rivendicare 
la competenza a favore di altra Autorità giudiciaria, pur sola 
competente sull'affare, qualunque potesse essere la natura, o 
la gravità dell' interesse amministrativo sull' affare medesimo ; 
3.*^ nei casi, in cui V Autorità amministrativa volesse interve- 
nire motivando il conflitto per ciò che la decisione del tribu- 
nale possa danneggiare i diritti dell' Amministrazione ; 4.° nei 

(1) Questo concetto sark ampiamente svolto noi nostro Trattato teorico- 
pratico 8td Contenzioso amministrativo, che fra bieve verrà a stampa. 
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casi di domande d'indennità^ sia questa dovuta alla pubblica 
Amministrazione,, ovvero da essa lei dovuta ai privati, fosse 
pur a titolo di costruzione, o demolizione di opere e lavori pel 
regime delle acque pubbliche o per altro pubblico servigio (1) ; 
5.** nelle dimande di esonerazione da qualunque imposta, o 
contribuzione, e in quelle di riduzimie della imposta fondiaria^ 
della tassa sulla ricchezza mobile nei casi di redditi certi e 
fissiy non già nelle instanze per remissione o moderazione di 
qualunque imposta (2). In tutti questi casi di sopra enumerati 

(1) La questione della indennità ha carattere essenzialmente conten- 
zioso, ed ha per obietto un vero diritto. E però per applicazione delParti- 
colo 2 della legge sul Contenzioso amministrativo, 20 marzo 1865, rientra 
nella competenza dei tribunali ordinari. Il carattere essenziale di codesta 
questione non si modifica punto per la qualità della persona, che richiede 
la indennità: quindi riteniamo la competenza dei tribunali ordinarii a giu- 
dicare su tale questione non soltanto quando la pubblica Amministrazione 
richiede la indennità dal privato, ma altresì per rincontro quando il privato 
leso la richiede dalla Amministrazione. La giurisprudenza del nostro Consi- 
glio di Stato su quest* ultimo punto ci ò contraria : noi T abbiamo combattuta 
nella monografia inviata al primo Congresso giuridico italiano di Boma, 
non ha guari edita sotto il titolo : Proposte di Biforme intorno a) sistema 
organico de* Conflitti di attribuzionef Bologna, 1873. Nel nostro senso, nou 
ha molto, pronunciò la Corte di cassazione di Firenze con sentenza del 15 
maggio 1873. Vcd. Annali della Giurisprudenza Italiana^ fase. 7, par. 1, 
sez. 1, pag. 297. 

(2) Io materia di imposizioni o tributi diretti sono quattro specie ' di do* 
mande di sgravo: 1.* domande di esonerazione o discarico ; 2/ domande di 
rt^ti2ùm«; 3.* domande di remissione; 4.^ domande di moderazione. IìQ ào- 
mande a discarico hanno luogo allorquando il contribuente è imposto per 
beni stabili che punto non possiede, o per una professione o industria cho 
non esercita, o per un capitale che mai non ebbe. Con le domande di ridu' 
sione si pretende che la quota del richiamante è stata fissata in una somma 
eccessiva, e contraria air eguaglianza proporzionale stabilita dalla legge, e 
però se ne chiede la riduzione. Le istanze a remissione hanno luogo ogni qual- 
volta il contribuente, abbenchb giustamente tassato, ha perduto per un 
sinistro od infortunio la totalità delle sue rendite, pongasi una sterilità di 
rìcolto, una inondazione, e simili. Infine si fa luogo alle domande in modera* 
zione allorquando il contribuente ha perduta per infortunio soltanto una parte 
dei redditi, obietti della imposta. Le domande di riduzione e di moderazione 
stanno a quelle di discarico e di remissione come una parte sta al tutto. Tut- 
tavia differiscono essenzialmente in ciò, che le domande di discarico e di ridu- 
eione sono fondate, qnanto al titolo, sopra un diritto rigoroso ed assoluto, 
ed involgono una questione di stretta giustizia ; a vece, le domande di re^ 
missione e di moderazione poggiano su d'un sentimeuto di equità^ e si rifio- 
riscono a prud< nti apprczzameuti della pura amministrazione attiva. In 
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manca la prima condizione obbiettiva, la competenza ammini- 
stratita. 



quelle il contribuente fa appello alla leggey la quale vieta la imposta senza 
possesso deU*ente imponibile, o T eccesso della quota al di 111 della prò- 
arsione degli averi. Io queste il cittadino fa appello ali* umam'tò di fronte 
patito infortunio, il quale, se lo priva dei mezzi pecuniari di pagare, 
m è tuttavia titolo legittimo di liberazione per diritto rigoroso. Si ec- 
ttui il solo caso in cui la remissione o la moderazione sia accordata per 
y^ge ad alcuni Comuni o Province, come fu fatto presso di noi in occa- 
}ne delle inondazioni del Po, e delle eruzioni del Vesuvio : allora la re- 
issione o la moderazione assume la forma di vero diritto^ e la istanza 
d contribuente è fondata sul testo della legge. Ciò è si vero, che ne* paesi, 
e tuttora vige il sistema della giurisdizione speciale del Contenzioso am- 
inistrativo, come in Fraucia, egli è un principio di giurisprudenza co- 
mte, che ne* casi di domande di discarico e di riduzione delle imposte 
rette la competenza appartiene ai Consigli di Prefettura: è un vero giu- 
i\o contenzioso: que* Consigli pronunciano vere sentenze, e contro di case 
lò farsi luogo a ricorso al Consiglio di Stato quale tribunale di appello: 
\ nei cSisi di remissione e moderazione la domanda dee farsi non già al 
«nsiglio di Prefettura, sì al Prefetto, solo competente a statuirvi: ^ un af- 
re di pura amministrazione attiva; e contro il decreto del Prefetto non 
lò ricorrersi al Consiglio di Stato, bensì in via amministrativa al Mini- 
'0 delle Finanze. Il perchè gli affari di esonerazione o riduzione di im- 
sta, importando essenzialmente una questiono di vero e rigoroso diritto, 
partengono alle materie della giurisdizione contenziosa: in quella vece 
domande di remissione e di moderazione, sendo fondate unicamente su 
in favore per semplice equità, non possono trattarsi per la via conten- 
>sa, perchè, come affari di pura amministrazione attiva discrezionalCf 
partengono alla , giurisdizione graziosa. Anco nel nostro regno d* Italia, 
cui è ora abolita di regola la giurisdizione speciale del Contenzioso am- 
nistrativo, sussiste siffatta diversità di competenza a statuire sulle anzi- 
tte domande. Le domande per remissione e moderazione d* imposte appar- 
igono esclusivamente alla competenza deirAutorità amministrativa. L'Au- 
rità giudiziaria deve rimanervi affatto estranea; perocché lo stesso criterio, 
e, neirantico sistema del Contenzioso amministrativo, separava le materie 
Ila giurisdizione graziosa (un mero interesse d*ordine amministrativo) da 
elle della giurisdizione contenziosa (un vero diritto), separa in oggi la 
mpetenza della pura amministrazione da quella dei tribunali ordinarii, 
lindi le domande per discarico o riduzione di imposte non sono pii!i ;di 
tnpetcnza amministrativa di regola generale, sibbene di competenza giu- 
Kiaria ordinaria; sia perchè Toggetto della contestazione cade sopra un 
rittOt che si pretende leso con un atto dell'Autorità amministrativa (arti- 
li 2, 3, 4 della legge 20 marzo 1865, allcg. E); sia perchè in virtù del- 
.rt. 6 della stessa legge tutte le questioni in generale sulle imposte 
retto appartengono alla competenza dell'Autorità giudiziaria dopo segui- 
la pubblicazione de* ruoli. Non è già che sia esclusa o denegata ai con- 
ibuenti la via amministrati va; perocché la legge accorda ancora a lor 
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§ XVIII. Dal principio ehe la competenza amministrativa 
vien determinata dalP obbietto della questione, per sé stesso 
considerato, conseg^ue: 1.° che per lo elevamento del conflitto 
nulla importa che la pubblica Amministrazione faccia parte, 
non, del giudizio pendente davanti all'Autorità giudiziaria: 
purché TafiBare sia di sua natura di competenza amministra- 
tiva, il conflitto può elevarsi in im giudizio yertente fra due 
più cittadini, a cui V Amministrazione sia rimasta estranea; 
2.^ che non si deve distinguere se la questione amministra- 
tiva verta davanti al tribunale ordinario in via di questione 
principale^ ovvero pregiudiziale in un processo dvile o correzio- 
nale: il conflitto vi è sempre ammissibile sulPafl^re di com- 
petenza amministrativa ; 3.° che alloraquando l' aflRsire è misto, 
il conflitto può elevarsi sulle questioni di natura amministra- 
tiva, lanciando ai tribunali le questioni di competenza civile 
ed ordinaria, meno che siavi fra le ime e le altre indivisibilità 
di causa. 

favore la facoltà di ricorrere, se lo stimano , alle Autorità amministrative 
od a certi collegi istituiti dallo stesso legislatore, come, a mo' d*esempio, 
le Commissioni comunali e provinciali in materie d* imposta sulla ricchez- 
za mobile. Tuttavia sta sempre aperta ai contribuenti, di regola, la via con- 
tenziosa all'Autorità giudiziaria, e la decisione in contradittorio non può esser 
data che dai tribunali ordinarli, in primo grado dai tribunali civili di 
circondario, ed in seconda istanza dalle Corti regie d* appello, e salvo pur 
sempre ricorso alla Corte di cassazione. Voglionsi soltanto eccettuare le 
domande di riduzione d* imposta per ricchezza mobile , per ingiusto ap- 
prestamenio dd reddito incerto ed eventuale imponibile: la legislazione e 
la giurisprudenza '.unanimi escludono in questi casi ogni reclamo in via 
giudiziaria, per la gran ragione , che le Commissioni create dalla leg- 
ge, ogniqu^vojta trattisi di determinare il reddito incerto ed eventuale già 
P^ legge imponibile , procedono con tali elementi di apprezzamento, con 
tale criterio diecresioncde, che la estimazione loro ha una forma essenziale 
dì arhitramentOt il quale sfugge di sua natura ad ogni esame giuridico del- 
TAutorità giudiziaria. E di certo, esaminando gli elementi di tal criterio 
lUbìliti negli alinea 1 e 2 dell'art. 24 della legge 14 lugho 1864 (n. 1831), 
si fa evidente che, nel determinare i redditi incerti ed eventuali im^onìhìM, 
le Commissioni comunali, o consorziarie, o provinciali pronunciano come 
giurì, e però il giudizio loro di estimazione definitivo, al pari di un verdetto, 
è incensurabile e sovrano — Ved. il Regolamento del 31 maggio 1865, arti- 
colo 113. E così giudicfurono le nostre Corti regie di appello, e le Corti di cas- 
sazione, fra le quali quella di Torino con sentenza del 5 giugno 1867 in causa 
Diretione dd Demanio e Pavoni — Ved. gli Ann. ddla Giurispr. ttoZ., 
voi. I, an. 1866 67, par. I, sez. 1, pag. 284-288; voi. II, pag. 384. 
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§ XIX. Non basta al conflitto la ^ola 'condizione della compe- 
tenza amministrativa suU' affare: fa altresì mestieri che code- 
sta competenza sia d' ordine dispositivo ed economico^ e non già 
nplice ordine tutelare. Competenza di amministrazione di- 
iva ed economica dicesi quella, per cui l'Autorità am- 
trativa è competente a conoscere e statuire sul merito, 
ne dicesi, sul fondo dell' affare. Se poi all' Autorità am- 
trativa competa soltanto la potestà di fare un atto di tH- 
) di protezione a favore di certe persone, o di certi corpi 
i, senza che ella disponga, o statuisca sul merito dei- 
re, la competenza appellasi di mero ordine tutelare. A 
ultima categoria appartengono le autorizzazioni, che si 
iano pei tradurre in giudizio certi funzionari della pub- 
Amministrazione per fatti relativi all'esercizio dì loro 
mi, ovvero quelle che si concedono ai Comuni, agli Ospe- 
id altri instituti di pubblica beneficenza per l' accetta- 
di donazioni, o legati, per vendite, permute, transazioni 
ili. E però il conflitto non può essere elevato nauti al 
tale ordinario, ove fosse tradotto un Prefetto od un Sin- 
per la mancanza della necessaria autorizzazione nei casi 
gtcarentigia costituzionale^ previsti dagli articoli 8, 110 
legge com. prov. 20 marzo 1865, allegato A. 
XX. Egli infatti non fa d'uopo confondere le cose e le 
le. Il cwifiitto è una guarentigia reale. \2 autorizzazione 
> guarentig'ia personale. Il funzionario trova quest' ultima 
ntia nell'art. 8 dell'anzidetta legge, e nelle disposizioni 
odice di procedura penale. La difesa le invocherà nel suo 
sse, il Pubblico Ministero le richiederà nell' interesse 
legge, i giudici pur d' ufllcio ne imporranno la osser- 
per non commettere una nullità, che certamente ver- 
dichiarata dal tribunal superiore. La mancanza della 
L autorizzazione regia non costituisce che una eccezione, 
proposta davanti al giudice superiore, può produrre l'an- 
nento delle procedure, ma non mai può valere di fonda- 
) al conflitto, perchè l' affare nel merito non cessa di es- 
f indiziario pel difetto di una formalità amministrativa, 
ovea preliminarmente osservarsi. Or lo instituto del con- 
non mira a supplire le irregolarità delle procedure giu- 
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diziarie, ma sì soltauto a rivendicare g-li affari per statuirvi 
nel merito. 

§ XXI. Una terza condizione obbiettiva necessaria al con- 
flitto si è che la controversia sulP affare di competenza ammi- 
nistrativa penda davanti ad un' Autorità dell' ordine givdidor 
rio, CJotesta condizione racchiude due concetti, l' imo si riferisce 
all' ordine dell' Autorità presso a cui verte la controversia; l'al- 
tro allo stato della vertenza medesima. L'Autorità, davanti a 
cui verte l' affare, dev' essere d' ordine ffindiciario, e la vertenza 
dev'esservi pendente. Da che seg'ue che il conflitto non può 
essere elevato di fronte ad un'Autorità d' ordine amministrativo, 
quando presso un tribunale giudiziario la controversia è 
già definitivamente decisa sul merito. Perocché nella prima 
ipotesi cessa lo scopo fondamentale dell' instituto del conflitto, 
e questo vien risolto amministrativamente, e senza forma con- 
tenziosa, dal superiore gerarchico, o dal Consiglio de'Ministri; 
nella seconda, dopo la sentenza definitiva, non v' ha più giu- 
dizio, né il tribunale può essere spossessato d'una lite già 
finita, meno che questa fosse stata ravvivata coli' appello. 

§ XXII. Autorità d' ordine giudicarlo non vuoisi qui inten- 
dere soltanto un tribunale di contenzioso ordinario coniìme, ma 
altresì un tribunale di contenzioso speciale amministrativo, lad- 
dove cotesto sistema di giudicatura esista in generale, ovvero 
nei casi eccezionali, in cui il medesimo sia tuttor conservato. 
Di fatto la pubblica Amministrazione può elevare il conflitto 
positivo di attribuzioni davanti a un tribunale ordinario per 
rivendicare la competenza dell' affare a favore di un tribunale 
cmtenzioso^mministratiWy oppure davanti all'uno od all'altro 
per rivendicarla a favore dell' amministrazione pìcra attiva, se- 
condo l'indole contenziosa o discrezi&nale, dell'affare, di che si 
tratta. Né presso i tribunali di contenzioso amministrativo 
manca il funzionario competente, o, còme dicono, V organo di 
far valere la declinatoria; perocché vi esiste sempre un ufiì- 
ziale incaricato delle funzioni di Pubblico Ministero, per di 
cui mezzo può richiedersi al Tribunale di pronunciare In sin 
incompetenza. 

§ XXIII. Si richiede infine una quarta condizione obbiet- 
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ide possa elevarsi il conflitto. Egli non basta che Taf- 
a di competenza amministrativa d'ordine dispositivo, e 
controversia su tale aflRstre penda davanti ad un'Auto- 
udiciaria : egli è altresì necessario che cotesta Autorità 
[aria s' impossessi e si approprii la cognizione dell'afifere 
mo, malgrado la istanza di declinataria prodotta dalPAu- 
amministrativa. Se il tribunale non resiste alla richiesta 
iministrazione, non può essere elevato il conflitto, perchè 
ao i termini essenziali della lotta di competenza. Da che 
uè, che dovrebbe essere annullato il decreto di conflitto 
► davanti al tribunale, il quale, accogliendo con la sua 
iza la declaratoria dell'Amministrazione, avesse dichia- 
soprassedere sull'afifere ; perocché non può spossessarsi 
agnizione dell' aflfere il tribunale, che con la dichiara- 
i' incompetenza se ne spossessò di già da per sé stesso. 
I se un tribunale, sulla istanza della declinatoria, si 
a incompetente per giudicare di alcune delle questioni 
ìse in quella istanza, ritenendo tuttavia la cognizione 
Itre, il conflitto non può elevarsi che a riguardo di 
ultime. 

[XIV. Prestabilito il canone fondamentale onde determi- 
j condizioni obbiettive del conflitto positivo di attribu- 
giova conoscere particolarmente certe speciali materie 
tevoli, su cui possa, o non, elevarsi il conflitto mede- 
[n materia criminale egli é indubitato , che la pubblica 
listrazione non può punto elevare conflitto di sorta : pe- 
la giurisdizione repressiva, soprattutto in materia di 
i, non rientra punto nella sfera della competenza am- 
:ativa. Questo pronunciato pertanto, che non é che una 
uenza della prima condizione obbiettiva del conflitto, 
Bi bisogno di sanzione speciale di legge. E sola la Ordì- 
francese del 1.*^ 'giugno 1828, art. 1.*^, espressamente 
potersi mai in avvenire elevar conflitto in materia orimi- 
•a i tribunali e l'Autorità amministrativa. Era la con- 
del passato a rassicuranza del futuro. Si conoscono 
;toria gli abusi di potere fino allo scandalo commessi 
)verno del Direttorio, il quale violò l'asilo della giusti- 
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zia, valendosi della via del conflitto in materia criminale nello 
interesse della sua politica (1). La legislazione italiana serba 
sapiente silenzio su questo punto : essa lascia codesta materia 
sotto lo impero dei principii fondamentali del nostro diritto 
pubblico non mai violati: la vita, la libertà, la fama ed al- 
trettali diritti preziosissimi dei cittadini sono guarentiti sotto 
l'usbergo dell* Autorità giudiziaria : le Corti d'assise ne sono 
i nostri giudici naturali; e la Costituzione vieta che il citta- 
dino possa essere distolto dai suoi giudici naturali (Statuto, 
art. 71). Nella nostra Italia non si è dato mai un esempio di 
conflitto di attribuzioni, non che in materia criminale, né anco 
in materia correzionale. 

§ XXV. Tuttavia un processo criminale può dar luogo a 
questioni incidenti, o pregiudiciali, le quali, per sé stesse con- 
siderate, sieno di competenza della pubblica Amministrazione. 
Cosi un impiegato contabile dello Stato, accusato davanti alla 
Cort« d' assise per dilapidazione di pubblica pecunia, o come ài- 
cono^^er vuoto di cassa (crimen residui) y'pnò elevare la questione 
pregiudiziale della verificazione dei suoi conti da farsi dall'Au- 
torità competente amministrativa. La Corte d'assise potrà e 
dovrà soprassedere sul giudizio criminale, ordinando il rinvio 
della questione pregiudiciale alla Corte dei conti, sulla instanza 
dell'accusato, o del suo difensore, o sulla richiesta del Pubblico 
Ministero, o ancora d' ufficio per non venir cassata la sua sen- 
tenza dalla Corte regolatrice. Ma non perciò vi sarà titolo ad 
elevarsi un conflitto dall'Autorità amministrativa, quando la 
Corte d'assise siasi impossessata della questione di contabilità, 
sia passata oltre. 11 legislatore vuol meglio esporsi al peri- 
colo di una usurpazione giudiziaria, che permettere all' Am- 



(1) n Direttorio in uno scopo politico annallava le sentenze delle Com- 
mistioni militari, che rinviavano spesso assolati i prevenuti di emigrazione. Il 
pretesto di tali annullamenti era quello, che la pena era incorsa di pieno 
diritto per effetto della l^gge, e quindi i tribunali doveano soltanto esa- 
minare la questione di identità delle persone, e rinviare i colpevoli davanti 
air Amministrazione , che sola poteva statuire sul fatto della emigrazione, 
applicandovi le pene sancite dalla legge. Nello stesso scopo il Direttorio 
annullava le ordinanze dei direttori di giurì, che pronunciavano il rilascio 
in libertà dei disertori , e dei preti deportati. De Cormenin^ Bapport de la 
Commissian dee conflits, n. 20. 
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strazione di sottrarre T accusato ai suoi s'indici naturali. 

XXVI. Questa dottrina intorno alle questioni pregivdidali 
deve essere applicata del pari alle azioni accidentalmente 
te all'accusa penale. Tale sarebbe il caso, in cui all'azione 
lica intentata dal Pubblico Ministero si fosse congiunta 
>ne civile per la indennità del leso, la quale, per la legi- 
one di qualche Stato, fosse riservata alla competenza del- 
orità amministrativa in certi speciali casi (1). Nulla osta 
s la pubblica Amministrazione, salvo il giudizio sull'azione 
lica, possa elevare il conflitto a riguardo dell'azione ci- 

Codesta azione può essere separata dall'azione pubblica, 

luale, neir ipotesi, è solo accidentalmente congiunta : sono 
iflRsiri per sé distinti, abbenchè derivanti da uno stesso fatto, 
'azione pubblica non può separarsi dalla questione pregia- 
le, con cui è essenzialmente connessa : l'affare è un solo 
i compone di due questioni indivisibili, benché l'una prin- 
e, l'altra preliminare. 

XXVII. La stessa ragione che impedisce i conflitti in ma- 
criminale, gli esclude ancora in materia correzionale: 

ja sempre la competenza dell'Autorità amministrativa a 
[nere i reati. Tuttavolta la legislazione francese ìammette 
)desta materia due eccezioni: 1.^ quando la repressione 
elitto, per disposizione speciale di legge, è attribuita al- 
orità amministrativa, come nei casi di delitti in materia 
randi strade [grande wine)y e di polizia di vettureggia- 
[roulage] : 2.* quando la sentenza da rendersi dal tribu- 
correzionale dipenda da una questione pregiudiciale, la 
i cognizione, per legge espressa, sia di competenza am- 



Cosi per la legislazione francese V autorità amministrativa h sola 
bente, aHermini dell'art. 4 della legge del 28 piovoso dell'anno Vili, 
lire sulle domande di danni-interessi dei privati contro i Comuni per 
ersonali degli intraprenditori o accollatari di lavori pubblici, o per 
eirAmministrazione medesima. Del pari per diritto francese è riser- 
TAntorità amministrativa la competenza a statuire sulla responsabi- 
7Ìle del Direttore generale delle Poste per fatti dei suoi impiegati, 
isti casi il conflitto fu ammesso anco in giudizio penale restrittiva- 
air azione civile con V ordinanza del 9 febbraio 1847 ne ir affare 
e con decisione del Tribunale de' conflitti del 17 aprile 1851 in 
Bougier, 
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minitìtrativa, e soltanto quanto alla questione pregfiudiciale , 
come nel caso di un delitto di usurpazione su d'una strada 
vicinale la questione dei limiti e della larghezza della via, o 
nella ipotesi di delitti di pescìi«;'iono, e forestali, le questioni 
(li navigabilità del fiume, o di bando proibitorio del bosco, o 
come dicesi, xhicolo forestale: Ordinanza del 1.° giugno 1828, 
art. 2. 

§ XXVIII. Sotto r impero della nostra legislazione, la prima 
di queste due eccezioni non è ammissibile. Perocché, abolito il 
Contenzioso speciale amministrativo, non solo in materia civile, 
ma altresì in materia penale in genere coli' articolo 1.° della 
legge 20 marzo 1865, senza farvisi eccezione alcuna per la 
polizia delle strade, od altra materia speciale, l'Autorità am- 
ministrativa non può per tal titolo elevare alcun conflitto, se- 
condo il criterio già stabilito, che richiede la materia per sé 
stessa di competenza amministrativa. Nessuna delle nostre 
leggi speciali sulle anzidette materie sulle opere pubbliche 
per la polizia delle strade, o delle acque pubbliche, o sulle 
foreste, o sulla pescagione fluviale, contiene alcun testo che 
attribuisca all'Autorità amministrativa la repressione dei rela- 
tivi delitti, ed anzi quelle leggi all'Autorità giudiziaria espli- 
citamente ne conferiscono la competenza penale. E l'articolo 2 
della citata legge 20 marzo 1865 con formula illimitata sta- 
bilisce, che sono devolute alla giurisdizione ordinaria tutte le 
cause per contrax/tenzionL 

§ XXIX. Non così devesi giudicare intomo alla seconda 
eccezione, soltanto ritenendo che il conflitto potrà elevarsi sulla 
semplice questione pregiudiciale. Quinci se taluno venisse tra- 
dotto davanti a un tribunale correzionale per un delitto di pe- 
scagione fluviale, reato forestale, e venisse elevato dubbio 
sulla navigdlrilità del corso d'acqua, o sul divieto forestale, con- 
dizioni essenziali alla esistenza, o non, del carattere delittuoso, 
se il tribunale s' intromettesse in tali questioni di amministra- 
zione, esso potrebbe essere arrestato dal conflitto: ma questo 
cadrebbe sul solo punto pregiudiziale, né già sul merito del giu- 
dizio. Questa' eccezione, ammessa in materia correzionale, non la 
è in materia criminale, per la maggior gravità del giudizio, la 
quale richiede più grande guarentigia a favore dei cittadini. 
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§ XXX. Quanto alla materia penale di semplice polizia, non 
è punto ammissibile il conflitto di attribuzioni. In prima, avendo 
la succitata legge sul Contenzioso * amministrativo abolita la 
special competenza dell' Amministrazione anco in materia pe- 
nale in genere, ed espressamente attribuite alla giurisdizione 
ordinaria tutte le cause per contravvenzioni, manca del tutto la 
prima condizione obbiettiva del conflitto, la competenza am- 
ministrativa. Oltre a ciò, le decisioni dei giudici di polizia sono 
di si poca importanza, e di sì minimo interesse le contestazioni 
di tal fatta, che non sia mestieri accordare all'Amministrazione 
il grave mezzo del conflitto per impedire, ove fossero pur pos- 
sibili, le invasioni di potere per parte di tali giurisdizioni, le 
quali potrebbonsi pur riparare coi rimedi ordinari deirappello 
e del ricorso in Cassazione. In fine, quelle legislazioni, che per 
via di esclusione hanno determinate le materie, nelle quali 
possa, non, elevarsi il conflitto, come fece la Ordinanza fran- 
cese, parlano bensì delle materie criminali e correzionali, ma 
serbano alto silenzio delle materie di semplice polizia : e questo 
silenzio è stato interpretato in senso di esclusione dalla co- 
stante giurisprudenza del Consiglio di Stato francese. 

§ XXXI. In ordine alla materia elettorale, per principio 
assoluto, è del tutto esclusa la via del conflitto. Velettorato 
e la eleggibilità, soprattutto nella sfera politica, parvero giu- 
stamente ai legislatori in libero Stato diritti d'alto valore da 
non lasciarsi in balìa agli apprezzamenti della pubblica Am- 
ministrazione : e però tutte le questioni relative a tali diritti 
appartengono alla esclusiva competenza delle giurisdizioni or- 
dinarie. Quindi, per difetto della competenza amministrativa 
suU'afiare, non può aver luogo il conflitto in applicazione del 
canone fondamentale sulla materia. Quanto alla questione di 
eleggibilità politica, o parlamentare, è evidente che tutta la 
competenza a statuirvi appartiene alla Camera stessa de' De- 
putati, solo giudice sovrano in tale materia, secondo i prin- 
cipii del nostro diritto pubblico costituzionale. In rapporto 
all'elettorato politico, è del pari evidente, che, eccettuate le 
operazioni e le forme elettorali esecutive di competenza del- 
l'Amministrazione, le questioni di capacità e di diritto sfug- 
gono all' intutto ai poteri dell' Autorità amministrativa , la 
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quale altramente potrebbe valersi del mezzo del conflitto a 
servigio del Governo, denegando, o concedendo a suo buon ta- 
lento i diritti sovrani di elettorato. 

§ XXXII. La materia elettorale conmnale e provinciale pro- 
senta più grave difficoltà sul punto della competenza di fronte 
ad alcune disposizioni oscure della legge comunale e provin- 
ciale, e della difforme giurisprudenza del Consiglio di Stato e 
delle nostre Corti d'appello e di Cassazione. Secondo la dot- 
trina più comunemente adottata, devesi distinguere un du- 
plice ordine di questioni: l'uno di quelle che riguardano la 
xélidità delle operazioni elettorali nella /orwfl^, nel ritOy le quali 
non involgono alcuna controversia di diritto subbiettivo ; l'altro 
di quelle sulla capacità elettorale del cittadino. La competenza 
intomo alle prime è attribuita al Consiglio comunale in primo 
^rado, ed in secondo alla Deputazione provinciale per gli ar- 
ticoli 34, 36, 75 della legge comunale 20 marzo 1865 ; e per 
le questioni di capacità legale sono competenti esclusivamente 
in primo grado il Consiglio comunale, ed in secondo la Corte 
d'appello per l'art. 75 allegato della detta legge, e l'articolo 36 
del Regolamento 8 giugno 1865 (n. 2321) (1). 

§ XXXIII. Pur qualunque sistema piaccia adottare su i 
gradi di competenza sulle questioni di capacità del Consiglio 
comunale, e direttamente in secondo grado della Corte d'ap- 
pello, ovvero del Consiglio comunale, appresso della Deputa- 
zione provinciale, e infine della Corte d'appello, in ogni ipo- 
tesi, il conflitto di attribuzioni non è ammissibile. Se quindi 
una questione di capacità elettorale comunale, o provinciale 



(1) loiorno a codeata grave queatione di diritto comunale y*ha gran di- 
•erepADza fra le nostre Corti drappello, e le stesse Corti di cassazione. Nel 
senso della nostra dottrina pronunziarono le Corti d* appello di Napoli, di 
Casale, di Firenze, di Locca, di Genova, il tribunale supremo di Venezia, la 
Corte di cassazione di Napoli, e cosi pure avvisò il nostro Consiglio di Stato. 
Nel senso contrario decisero le Corti di appello di Àquila e di Torino, e la 
Corte di cassazione di Firenze — Ved. Annali della Qiurisprudenea itàl. 
vili. II, par. I, sez. l,pag. 124; voi. I, par. Il, pag. 433; voi. FI, par. II, 
pag. 454; voi. I. par. Il, pag. 540 e 389; Monitore dei tribunali di Milano, 
an. 1869, n. 36. Noi svolgiamo ampiamente codesta questione ne* nostri 
Nuovi studi sui Diritto comunale e provinciale vigente in Italia^ cap. VI 

(inediti). 
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fosse sulla iiistanza di alcuni elettori deferita in primo grado 
al tribunale civile, anziché al Consiglio comunale, senza dub- 
bio questo tribunale si dovrebbe dichiarare incompetente, o 
sulla declinatoria opposta dal convenuto, o sulla richiesta del 
Pubblico Ministero, o ancora d'ufficio ratioìie ììiateriae^ o ver- 
rebbe suirappellazione dichiarato tale dalla Corte d'appello, o 
sul ricorso dalla Corte di cassazione. Ma il conflitto non po- 
ie punto elevarsi : non dal Sindaco comunale, perchè non 
rsona legittima ad elevare il conflitto, come a suo luog-o 
irà ; non dal Prefetto, perchè il conflitto è mezzo per riveu- 
re le attribuzioni dell'Amministrazione pubblica dello Stato 
•onte ai tribunali, e non già le attribuzioni del Consiglio 
unale. E se in secondo grado la medesima questione fosse 
rita alla Corte d'appello nel sistema, che ammette la sc- 
ia instanza di competenza della Deputazione provinciale, 
sarebbe né anco elevabile il conflitto a favore di un'Am- 
strazione che non è quella pubblica dello Stato ; e per rin- 
ro se fosse deferita alla Deputazione provinciale, nel si- 
ta della seconda instanza presso la Corte d' appello, non 
ebbe eccitarsi il conflitto dall' Amministrazione a favore 
% Autorità giudiziaria, la Corte d'appello, contro la terza 
lizione obbiettiva del canone fondamentale, di cui al § XI. 
\ XXXIV. Fin qui dicemmo delle condizioni obbiettive del 
litto, le quali si riferiscono alla materia^ su cui può il con- 
) elevarsi. Or, secondochè fu detto nel § IX, sonovene 
maitre che riguardano le Autorità giudiciarie^ davanti a cui 
B la controversia. Delle Corti d'assise, dei Tribunali co^re- 
ali e dei Pretori come giudici di polizia, si parlò di già 
rapporti colla materia dei crimini, dei delitti e delle con- 
venzioni, trasgressioni. Rimane a dire della Corte di cas- 
jne, della Corte d'apjpello, dei TribuTUili cirili^ dei Pretori 
e giudici civili, dei Tribwmli di commerciOy del ConsijHo 
"mdentiy probi uomini^ e del Cinrl di espropriazione per causa 
nìbblica utilità^ li quali due ultimi esistono presso alcuni 
i. 

§ XXXV. Davanti alla Suprema Corte regolatrice, il conflitto 

è punto ammissibile, quantunque il merito della causa sia 

mzialmente di competeffza amministrativa. Perocché la seu- 
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tenza denunciata a quella Corte ha il carattere di sentenza de- 
finitiva pronunciata in ultimo grado. Il giudizio di ricorso non 
costituisce un altro grado di giurisdizione. E la Corte di cas- 
sazione non si occupa punto del /ondo, ossia merito deU'aflFare: 
ella s' impossessa del processo soltanto dal punto di vista del- 
Tapplicazione della legge, per conservare inviolato e salvo lo 
impero della medesima. Ma non si tosto la Corte regolatrice, 
cassata la denunciata sentenza, rinvia TafiFare ad altra Corte, 
ex integro si ravviva il giudicio sul merito, e da allora TAm- 
rainistrazione rientra nel diritto di eccitare il conflitto di at- 
tribuzioni (Legge italiana su i Conflitti del 20 novembre 1859, 
art. 6: Ordinanza francese del 1.° giugno 1828, art. 4). 

§ XXXVI. Il più sovente, e d'ordinario, il conflitto di at- 
tribuzioni si eleva davanti ai Tribunali civili di circondario ed 
alle Corti regie di appello. Nulla importa se il litigio appar- 
tenga alla classe dei giudizi ordinarii, o sommarli : la forma di 
procedura più, o meno solenne e rigorosa, non muta la natura 
deiraflFare, o l'ordine essenziale della competenza. Né anco si 
flx distinzione fra le questioni che debbono discutersi e deci- 
dersi in udienza pubblica, e quelle che si deggiono risolvere 
dal Tribunale in Camera di consiglio: la pubblicità, o non, 
dell'udienza non altera il titolo del conflitto : è sempre una 
invasione di potere dell'Autorità giudiziaria nella sfera delle 
attribuzioni amministrative. 

§ XXXVII. Egli tuttavia è degno di notarsi, che, secondo 
la legislazione procedurale di molti Stati, in seno ai Tribunali 
civili di prima instanza, esiste una giurisdizione speciale at- 
tribuita al Presidente, in di cui virtù egli può statuire prov- 
visoriamente in tutti i casi di urgenza, che non ammettono 
mora, o intorno a difficoltà relative alla esecuzione di un ti- 
tolo esecutivo, o di una sentenza. Cotesta giurisdizione può 
talvolta esercitarsi in certi affari, nei quali l'Autorità ammi- 
nistrativa possa avere interesse ad elevare il conflitto ; e spe- 
cialmente in materia di lavori ed opere pubbliche, che pos- 
sono dar luogo a ricorsi di privati proprietari a difesa de' loro 
interessi. Nei limiti della propria competenza nulla osta che 
l'Amministrazione possa elevare il conflitto anco in siflFatte pro- 
cedure. Perocché l'aflFare si ritiene sempre vertente davanti al 
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Tribunale civile di prima instaiiza : la giurisdizione del Presi- 
dente in tali procedimenti non è propriamente eccezionale; 
dessa non è che la g-iurisdizione medesima del tribunale dele- 
la legge al Presidente per i casi d'urgenza, e per Tese- 
3 dei titoli esecutivi. Né vi si oppone punto il rito 
ale del conflitto : perocché né anco in siflFatte proce- 
nca lo intervento del Pubblico Ministero, per di cui 
conflitto può essere elevato, trattandosi di causa che 
l'Amministrazione dello Stato: per l'articolo 346, Co- 
)roóedura civile , il Presidente medesimo può e deve 
sulla declinatoria : e l'Amministrazione nello eccitare 
to dovrà rinunciare ai termini di legge che sieno in- 
ili con la celerità di tali procedure. 

XVIII. Non cosi è ammissibile il conflitto di attribu- 
enti ai Pretori in materia civile. In prima gli affari 

alla competenza loro sono sovente di sì poca impor- 
le l'Amministrazione dello Stato non ha un interesse 
•ivendicarsene la cognizione. Oltre a ciò, sendo i Pre- 
vibili dall'ufficio, non é punto a temersi che lo spirito 

gì' induca a commettere invasioni di potere a danno 
rno. In fine, l' organismo della procedura del conflitto 
latibile con quello della giurisdizione pretoria civile, 
;endo in essa alcun funzionario di Pubblico Mini- 
r cui soltanto può essere eccitato il conflitto. Epperò 
legislazioni su i conflitti di attribuzione parlano dei 
i delle Corti, presso cui esista un Procuratore del 
n Procuratore Generale. Tuttavia il conflitto sarebbe 
ile in seconda istanza, se mai contro la sentenza del 
li fosse proposto appello nauti il Tribunale civile. 

XIX. Quanto ai Tribunali di confìnercio^ checché in linea 
razionale possa disputarsi, per diritto positivo é indu- 

e il conflitto non è elevabile in giudizio di primo 
mancanza di Pubblico Ministero nell' organamento dei 
i di commercio speciali, per cui soltanto può eccitarsi 
to ; r amovibilità e la durata temporaria dell' ufficio, 
ono impossibili le invasioni di potere di giudici sì 
» meno pericolose di quelle della magistratura inamo- 
infine la paura delle lunghe more di un conflitto 
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cotanta dannose alle transazioni co!nmerciali, sì utili alla pro- 
sperità dello Stato, parvero ragioni sufficienti ad escludere i 
conflitti davanti alla giurisdizione dei Tribunali commerciali. 

§ XL. Avvertitamente fu detto ffiurisdùione dei Tnbunali di 
commercio^ per significare che la esclusione del conflitto è ap- 
plicabile soltanto ai Triìmnali di comìmrciOy e non già alle ma- 
terie coniìiierciali in genere. Quindi se una istanza commerciale 
fosse deferita davanti al tribunale civile facente funzioni di 
tribunale di commercio, ove questo special tribunale non esi- 
stesse, laddove questa istanza sollevasse questioni di compe- 
tenza amministrativa, non vi sarebbe alcun dubbio che il con- 
flitto potrebbe esservi regolarmente elevato; dappoiché cesse- 
rebbero allora tutte le principali ragioni, che escludono il 
conflitto presso i tribunali speciali di commercio. Si disse inol- 
tre avvertitamente che il conflitto non è elevabile davanti i 
Tribunali di commercio nel giudizio di primo grado^ per indi- 
care che desso può essere eccitato nel giudizio di appello, in 
cui la forma della procedura del conflitto può essere piena- 
mente eseguita. 

§ XLI. Cotesta dottrina relativa alle Preture ed ai Tribu- 
nali di commercio, abbenchè indubitata e costante per diritto 
positivo, può esser posta in questione dal punto di vista ra- 
zionale. I motivi accennati nel paragrafo precedente, per esclu- 
dere i conflitti in quegli ordini di giurisdizione, non paiono di 
un valore assoluto. La importanza del conflitto, che ha per 
iscopo il mantenimento del principio dell' ordine delle giuri- 
sdizioni, non può ragionevolmente estimarsi dalla importanza 
degr interessi materiali, che si deducono nel litigio. Da altra 
parte la tendenza del movimento legislativo presso di noi mira 
ad allargare la competenza dei Pretori, e rendere notevolmente 
più importanti le loro attribuzioni. Né più convincente egli 
jmre, qu^to ai Tribunali di commercio, il motivo desunto dalla 
paura delle' lunghe more dei conflitti cotanto dannose al com- 
mercio, dappoiché il conflitto é pur oggi ammesso in giudizio 
di appello, ove ben anzi gì' inconvenienti di tanto più si ag- 
gravano per le lungherie della procedura, per la perdita del 
tempo, per l'aumento delle spese. Non v'ha ragione, se la 
rivendicazione é fondata, per cui non possa immediatamente 
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esercitarsi la medesima; tutti gl'interessi richieg'g'ono che il 
possa aver luogo fin dall' origine del litigio senza 
nestieri far percorrere all'affare un primo stadio a 
ìUa giustizia e dei giudicabili. Alla mancanza di Pub- 
listero presso le Preture ed i Tribunali di commercio 

supplirsi col trasmettersi la richiesta del Prefetto ed 

documenti al Pretore medesimo od al Presidente del 
3 di commercio, con che sarebbe soddisfatto il voto 
gè. E tale era il sistema proposto in Francia nel 

di legge, che il Guardasigilli avea fatto preparare 

intorno ai conflitti. 

II. In alcuni Stati, come in Francia, esistono ancora 
iali istituti giudiciarii benché in una stretta sfera di 
iza, cioè il Consiglio di prudenti nomini^ ed il (fiuri 
riazione per causa di pubblica utilità. Il primo istituto 
tro che un corpo o collegio di padroni e di operai in 
eguale eletti dal corpo elettorale dei capi di stabili- 
fabbrica, dei padroni, e degli operai, coll'attribuzioiie 
iare le piccole contestazioni, che insorgono tra à fab- 

i capi di stabilimenti, operai od apprendisti, e di 
le in casa di non riescita conciliazione, e di punire 
; pene afflittive determinate dalla legge ogni delitto 
turbare l' ordine e la disciplina dello stabilimento, ed 
ve mancanza degli apprendisti verso i loro maestri, 
sn evidente che, attesa la ristretta cerchia delle attri- 
ti questo Consiglio, non possa di molto esser facile 
itti e poteri dell'Amministrazione trovinsi interessati 
a tali giurisdizioni. In ogni ipotesi la mancanza di 
Ministero presso codesti Consigli rende impossibile lo 
to del conflitto, come già si disse, dei Pretori come 
[vili, e dei Tribunali di commercio in prima istanza. 

III. L'altro istituto speciale giudiciìirio vigente in 
ati si è il Giurì di espropriazione per causa di pubblica 

cui è commesso il regolamento della indennità do- 
cittadino espropriato per causa di utilità pubblica, 
n collegio composto di certo numero di cittadini giù- 
; lista degli elettori annualmente formata dai Consigli 
amministrativi per ogni Circondario, eletti dall'Auto- 
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rità g-iudiciaria in vista delle speciali attitudini dei giurati 
che sotto la direzione di un magistrato giudiciario statuiscont 
ùulla quantità della indennizzazione, che T Amministrazioni 
pubblica deve previamente pagare al cittadino espropriato. Pe 
quanto cotesto Giurì faccia veramente parte delPordine giudi 
ciarlo, e malgrado i possessori espropriati possano una ali; 
domanda d' indennità deferire davanti ad esso delle question 
di competenza amministrativa, il conflitto tuttavia non vi s 
potrebbe elevare, e perchè nell'organamento di questo Giur 
manca il Pubblico Ministero, organo necessario per legge al 
r eccitamento del conflitto, e perchè non è guari a temers 
che i giurati, giudici amovibili e variabili, possano con la lon 
decisione portare attentato alle attribuzioni delPAmministra 
zione. E se mai colla decisione di questo giurì si fòsse am 
messa una invasione nella competenza amministrativa, noi 
perciò la pubblica Amministrazione si troverebbe privata d 
og'ni guarentigia o mezzo di difesa. Perocché, o dessa facev 
parte del processo, e potrà col ricorso denunciare la decision 
alla Corte di cassazione ; ovvero non vi fu chiamata, e la cosi 
g'iudicata non le può nuocere in virtù del principio, res inie 
alios jvMcata^ aliis 7iec nocete iiec prod^st. 

§ XLIV. Da ultimo i Consigli di guerra ed i Tribunal 
marittimi, non esercitando che giurisdizione in materia di cr 
mini e delitti previsti specialmente dalle leggi speciali reh 
live, non presentano alcuna difllcoltà in codesta materia, l 
quale in ogni caso dovrebbe risolversi coi principii di già sta 
biliti ai §§ XX-XXV. 

§ XLV. Le condizioni obbiettive del conflitto, che fin qn 
sponemmo, riguardano i conflitti di attribuzioni positivi. Quant 
ai conflitti negativi si richiedono cinque condizioni, le qua 
derivano dallo stesso concetto essenziale dei medesimi. Post 
che il conflitto negativo di attribuzioni esiste ogniqualvolt 
l'Autorità amministrativa, e l'Autorità giudiziaria, alle quali i 
è successivamente deferito lo stesso affare per la decisione 
sonosi entrambe dichiarate alla volta assolutamente incompe 
tenti a statuirvi, mentre Tuna di esse è realmente competenti 
ne conseguita essere necessarie le cinque seguenti condizioni 
1.*^ che la cognizione dell'afFare sia stata di fatto deferita a 
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entrambe Autorità, giudiciaria ed amministrativa; 2.*^ che 
entrambe Autorità siansi dichiarate incompetenti sull'aflare; 
3.* che runa e l'altra siansi assolutamente spossessate della 
deiraflfare medesimo ; 4.* che Tuna o l'altra di que- 
orità sia realmente competente a statuire sulla con- 
>.* che vi sia identità di affare nelle instanze pro- 
parti davanti le due Autorità. 
Dalla mancanza dell'una o dell'altra di siffatte con- 
spensabili derivano i seguenti corollarii. Non esiste 
g-ativo di attribuzioni: 1.° quando l'affare sia stato 
una soltanto delle due Autorità, e questa siasi di- 
jompetente, rinviando l'affare all'altra : qui manche- 
ima delle anzidette condizioni, e sarebbe evidente- 
so di una semplice decisione sulla competenza da 
rmare, se mai, dall'Autorità superiore gerarchica 
giudiciario od amministrativo, secondo la diversità 
iza ricorrere per conflitto al Consiglio di Stato (1); 
l'una delle Autorità siasi dichiarata incompetente, 
)bia ritenuta la sua competenza sull'affare, oppure 
tuttora sentenziato: qui mancherebbe la seconda 
che forma la prima base del conflitto negativo ; 
il tribunale avesse rinviate le parti all'Autorità 
iva per una questione pregiudiciale, che credeva 
Detenza, ritenendo la cognizione sul merito princì- 
'anco l'Amministrazione si fosse dichiarata incom- 
difetterebbe della terza condizione; 4.° quando le 
indirizzate a due Autorità egualmente incompe- 
d'esempio, ad un tribunale ordinario e ad un Pre- 
e l'affare era di competenza di un tribunale spe- 
Ministro: qui per mancanza della quarta condi- 
isiglio di Stato deve rigettare puramente e sem- 

Consiglio di Stato fece applicazione di questo principio nel- 
n con decisione del 20 aprile 1871, con la quale dichiarò non 
i provvedere ; dacché conflitto negativo si verifichi soltanto 
le Autorità^ giudiziaria ed amministrativa, si sieno dichiarate 
statuire sopra un ricorso; e nel caso questa dichiarazione si 
)nunzia pretoriale da parte dell* Autorità giudiziaria, non da 
linistrativa, la Prefettura non avendo dato che un parere, e so- 
r agente delle tasse, anzichb dell* interessato. 
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pliceineute il ricorso in conflitto, salvo alle parti di provvedersi 
davanti a chi di diritto ; 5.° quando sul rinvio di un contabile 
pubblico davanti ai tribunali per far decidere una questione 
di falso e di lacerazione, che il medesimo pretende essergli 
stata fatta nei suoi registri, quel contabile, in vece d* iscriversi 
in falso, non presenti che un'azione civile fondata su fatti di 
contabilità non prima dedotti, e tendenti alla revisione del suo 
conto, domanda, su cui giustamente il tribunale civile si di- 
chiara incompetente, rinviando l'affare alla competenza am- 
ministrativa : qui non v' ha identità di afiare tra la questione 
dì falso, e la revisione di conti, e manca l'ultima delle anzi- 
dette condizioni. 

§ XLVII. Si disputò, se, oltre alle suenunciate condizioni, 
fosse necessaria all'esistenza del conflitto pur quella di essersi 
esauriti tutti i mezzi di ricorso, facendo decidere la questione 
della competenza per tutti i gradi della gerarchia in ciascuno 
(lei due ordini, amministrativo e giudiciario, prima di deferire 
TaflEare al Tribunale dei conflitti. Procedendo con la severa lo- 
gica del summum jìiSj parrebbe non potersi ricorrere alla via 
del conflitto se non dopo la decisione sulla incompetenza per 
tutti i gradi delle due gerarchie: e ciò per tre ragioni. In prima 
non può dirsi che l'Autorità giudiziaria siasi dichiarata incom- 
petente per ciò solo che così abbia giudicato il Tribunale ci- 
vile di prima instanza; rimarrebbe sempre a conoscersi la 
sentenza della Corte d'appello, e in ultimo la decisione della 
Corte di cassazione: esauriti tutti i mezzi di opposizione di 
appello, e di ricorso, e dietro a conformi sentenze, allora sol- 
tanto potrebbe dirsi che l'Autorità giudiziaria si dichiarò in- 
competente sull'aflBare. D'altra parte essendo il regolamento del 
confl.itto negativo un mezzo d'impedire che la dichiarazione 
d'incompetenza dei due ordini di Autorità si risolva in un 
vero diniego di giustizia, cotesto pericolo non sarebbe da te- 
mersi fintanto che rimane alle parti una via giuridica per 
impugnare la decisione sulla incompetenza. In fine il ricorso 
per conflitto negativo è un rimedio straordinario, a cui non 
si fa luogo che mancando tutti i rimedii ordinarli di diritto. 

§ XLVIII. Non essendovi nelle legislazioni su i conflitti al- 
cuna disposizione, che per la lettera o lo spirito risolva la 
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a noi parrebbe doverci discostare da quel diritto 
lasciando alle parti, se il vogliono, percorrere prima 
li delle due gerarchie, doversi dare alle medesime 

valersi della via dell'appello e del ricorso, o ìm- 
ite della instanza di regolamento per conflitto. Im- 
on è conveniente, né alla ragione, né alla equità 
e parti a sobbarcarsi a tanti giudizi, a tante more, 
procedura per tutti i gradi delle due gerarchie, e 
Dono finire in un esito negativo a tutta perdita, 
[correre alla via del conflitto. Un argomento ancora 
potrebbe in questo senso dedursi dal regolamento 
i negativi di giurisdizioni a' termini dell'art. 115 
procedura civile, che non impone l'obbligo deH'ajv 
1 del conflitto. La giurisprudenza della Corte di 
francese è fissata in questo senso. E sebbene presso 
questione non siasi finora presentata, o decisa espli- 
ìal Consiglio di Stato, tuttavia nella sua pratica 
jnziale veggonsi conflitti negativi di attribuzioni 

esauriti prima tutti i mezzi di ricorso ordinari. 



SEZIONE HI. 



POTERE COMPETENTE AD ELBYABE IL CONFLITTO. 



-.a legittimità del conflitto di attribuzioni non solo 
rte condizioni obbiettive nella materia, su cui il con- 
va, ma altresì certe condizioni subiettive nella per- 
) eccita. Anzi tutto è indubitato che i privati, parti 
L nel giudizio, non hanno punto diritto ad elevare 
: dessi possono opporre la incompetenza del tribu- 
ìclinatoria del foro come ogni qualunque altra ecce- 
interesse di loro difesa, e far decidere definitiva- 
ìsta questione in tutti i gradi della gerarchia giu- 
la non mai possono elevare il conflitto. Lo eleva- 
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mento del conflitto è un atto di alta amministrazione allo scopo 
di tutelare la competenza dell' Autorità amministrativa sepa- 
rata e indipendente dall'Autorità giudiziaria : e però è un atto 
di potere e di autorità pubblica, che non può essere esercitato 
dai privati. Costoro possono indirizzarsi all'Autorità ammini- 
strativa locale, significandole la vertenza della lite allo scopo 
di elevarsi il conflitto ; ma quest' autorità non è tenuta a sta- 
tuire sulla domanda, né in caso di rifiuto o di silenzio v'ha 
diritto di ricorrere vfficialmmte all'Amministrazione centrale. 
Egli è un principio dommatico nella materia, che . i privati 
non hanno alcun diritto a intervenire o intromettersi nel rego- 
lamento dei conflitti, il quale, attenendosi all' ordine pubblico, 
appartiene al potere discretivo dell'Amministrazione, ed in con- 
seguenza esclude ogni ricorso ufficiale di parte contro il rifiuto 
ad elevarlo. 

§ L. Nel sistema del diritto positivo vigente sulla materia 
il diritto di elevare il conflitto di attribuzioni, parlando in gene- 
rale, è soltanto attribuito all'Autorità amministrativa. Il testo 
della legge su i conflitti del 20 novembre 1859, conforme al 
diritto francese, conferisce questo potere all'Autorità ammini- 
strativa, non già all'Autorità giudiziaria. Ciò che significa 
che, se l'Autorità giudiziaria s'impossessa di un affare di compe- 
tenza amministrativa, la pubblica Amministrazione ha il potere 
di elevare il conflitto, avocando a sé l' affare. Ma non però per 
rincontro, se l'Autorità amministrativa s' impossessi di un af- 
fare di competenza dei tribunali ordinarli, l'Autorità giudicia- 
ria non ha punto diritto ad elevare conflitto, se l'Amministra- 
zione non rimette l'affare. Gl'interessati potrebbero chiedere 
davanti all'Autorità amministrativa il rinvio dell' aflFare al tri- 
bunale competente, e contro la decisione della medesima po- 
trebbero altresì ricorrere in via gerarchica, se mai ne fosse il 
caso, alle Autorità superiori amministrative : le parti medesime 
potrebbero ancora dedurre l' affare davanti al tribunale, e cosi 
dare occasione all'eccitamento del conflitto; ma il diritto di 
elevarlo non può mai appartenere all' Autorità giudiciaria. E 
però é stato deciso che la sentenza di un tribunale, che avesse 
ec<5Ìtato il conflitto davanti all'Amministrazione, dovrebbe es- 
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i dalla Corte di cassazione sul ricorso o delle 
ubblico Ministero. 

Bsto diritto di reciprocamento fra le due Auto- 
per tre motivi: 1.° perchè il Governo supre- 
altri mezzi di reprimere le usurpazioni delle Au- 
strative, dipendenti o rivocabili, non già quelle 
giudiciarii inamovibili e indipendenti; 2.° per- 
idenza stessa dei tribunali ordinari produrrebbe 
iù serio per il Governo, se dessi fossero rive- 
3 di elevare il conflitto contro TAmministrasnone ; 
potere giudiziario, di sua natura non attivo^ ma 
)uù mai esser tale da rivendicare una compe- 
X)rità amministrativa in una causa o controversia 
'interesse privato. 

ecchè in linea di diritto positivo scritto codesto 
iubitabile, in linea di diritto razionale non ci 
)ile. Vi si oppone in prima il gran principio 
mza di diritto, e del controbilancio dei poteri, 
bo è stato attribuito all'Autorità amministrativa 
aro per difendere la sua competenza, e reprimere 
i dell'Autorità giudiziaria, ragion vuole che lo 

di guarentigia sia dato all'Autorità giudiziaria 
le usurpazioni della pubblica Amministrazione. 
) per parte dell'Amministrazione ha il suo titolo 

la sua ragion d'essere nella separazione de'po- 
eparazione è del paro offesa e violata, tanto se 
ministri, quanto se l'amministratore giudichi. E 
ione dei poteri ha la sua suprema ragione di 
S'uarentigia de'diritti della società e dei cittadini, 
intigia non è meno dovuta agl'interessi coUet- 
età [ordine amministratitó), che ai diritti dei cit- 

gvudidario) : il diritto collettivo non può assor- 

individuale. Epperò non v'ha ragione, per cui 
Giustizia quella guarentigia che pur si accorda 
azione. La cessata legislazione di Napoli intorno 
i più antica e la più completa sulla materia in 
teva codesto sistema da noi proposto. La leggre 
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del 14 g'iug'iio 1824 concedeva la reciprocità a favore del- 
l'Autorità giudiziaria, si che dessa potesse difendere la propria 
competenza contro le invasioni dell'Autorità amministrativja. 

§ LUI. Egli è ben vero che l'esercizio attivo, incessante 
della pubblica Amministrazione richiede maggior prontezza di 
tutela per non essere impedito od inceppato nel movimento 
delle sue funzioni: noi ammettiamo bene che il danno più 
urgente, ed il pericolo più grande dell'usurpazione di potere, 
sia a temersi più da parte de' tribunali, che da quella degli 
anaministratori per l'amovibilità, per la rispondevolezza o di- 
pendenza gerarchica di costoro: ma un maggior pericolo da 
parte dell'ordine giudiciario non esclude in vero all' intutto la 
possibilità di una usurpazione di potere da parte dell'ordine 
amministrativo, e, come ben disse l'esimio pubblicista Fede- 
rigo Sclopis , r interesse di guarentire i diritti dei privati 
contro gl'illeciti tentativi di distrazione di fóro per distoglie- 
re i cittadini da' loro giudici naturali, è tale pure un oggetto 
che merita l'attenzione del legislatore (1). 

§ LIV. Il Serrigny (2), ed il Dalloz (3) oppongono, che il 
diritto di elevare il conflitto ripugna alla natura del potere 
giudiziario, per ciò che questo non è già un potere di sua 
natura attivo^ bensì passivo: quindi deducono, che un tribu- 
nale in una questione di diritto privato, e nell'interesse del 
privato, non ha titolo di reclamare presso l'Amministrazione, 
e di elevare un conflitto : la sua missione è unicamente quella 
di render giustizia sulla richiesta delle parti: il giudice non 
parla se non interrogato. Gli è questo un puro sofisma. Il po- 
tere giudiciario dicesi passino^ inerte nel solo senso ch'es- 
so non spiega le sue funzioni di suo moto proprio, ma si sol- 
tanto quando è provocato, eccitato. Il giudice non rende 
giustizia se non è eccitato da una persona che ne invochi 
l'uflElcio. I tribunali non pronunciano sentenza senza istanza 
della parte in causa civile, ed in causa penale senza accusa 
od esercizio dell'azione penale. In ciò ancora la Giustizia di- 
stinguesi dall'Amministrazione. Questa agisce anco senza ec- 

(1) DeW Autorità giudiziaria, cap. 3. 

(2) Tratte de Vorganis* et de la compét, admin,, tom, I, n, 166. 
(Z) Bépertoire, v.* Conflit. 
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citamento di alcuno: essa può e deve dare anco de'provvedi- 
menti, che non le sono dimandati, e statuire, tutte le volte 
che lo stima utile, ordinamenti di conservazione e di previ- 
denza su gli oggetti, che per ragione sociale interessano la 
iversalità dei cittadini. La qual differenza scaturisce dalla 
lenza medesima dei due ordini di poteri. La missione del- 
utorità amministrativa è quella di provvedere agl'interessi 
lettivi, generali, pubblici della politica associazione: questi 
eressi richieggono un'azione incessante per parte del po- 
e sociale: la causa motrice di quest'azione è la cosa pub- 
ca per sé stessa, né già la richiesta di chicchessia. Ma Puf- 
io della Autorità giudiziaria è quello di render giustizia, è 
protezione, la difesa de'diritti sconosciuti, offesi, violati : or 
non v'ha richiesta di alcuno, non si presume la lesione del 
itto: il giudice non può render giustizia a chi non la chiede, 
està è tutta e sola la significanza di quel pronunciato, che 
utorità giudiciaria è per sé stessa un potere passito. Dopo 
>, noi non intendiamo con quale logica i legisti Francesi 
ssano da quel pronunciato argomentare alla esclusione del 
aflitto per parte dei tribunali. L'Autorità giudiciaria non è 
nto un potere attivo nel solo senso, ch'esso di suo moto 
Q agisce, ed é necessario che vi sia eccitato. Ora cotesto 
;itamento ad elevare il conflitto sarebbe fatto al tribunale dal 
bblico Ministero. Que»ti, custode e vindice delle leggi, do- 
ìbbe esercitare l'attiva sua vigilanza acciò le attribuzioni 
la giustizia non venissero . usurpate dall'Amministrazione, 
le leggi commettono al pubblico Ministero la difesa della 
5ietà, e dell'ordine pubblico violato co' delitti, perchè non 
si dovrebbe pur attribuire la tutela della competenza dell'or- 
Le giudiciario, la difesa dell'ordine pubblico giuridico violato 
1 le usui'pazioni dell'Autorità amministrativa? Sono forse i 
i reati comuni che perturbano l'ordine pubblico, su cui riposa 
società, non anco gli eccessi, le usurpazioni di potere? 
§ LV. I giuristi Francesi temono che il diritto di riven- 
lare la competenza davanti alle Autorità amministrative at- 
buito ai Procuratori generali possa dare occasione a gravi 
te e confusioni. Ma ogni conflitto è lotta, anco il diritto di 
ivare il conflitto attribuito ai Prefetti davanti alle Autorità 
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g"iu(liciarie può dare occasione a gravi lotte: or se è buona 
la logica della paura delle lotte, si sarebbe più logici colPa- 
bolire affatto il sistema de' conflitti anco per parte deirArami- 
nLstrazione. Ma per la paura delle lotte si consacrerebbe in al- 
lora la usurpazione di potere, che viola il principio cardinale 
della separazione ed indipendenza dei poteri, e cotesta viola- 
zione esiste sempre e con pari gravità, sia che la usurpazione 
sia commessa per parte dell'Amministrazione, sia per parte 
de' Tribunali. Da allora egli è evidente che l'Autorità giudi- 
ciana non eleverebbe punto il conflitto nell'interesse del di- 
ritto privato, bensì in quello dell'ordine pubblico : perocché è 
d'ordine pubblico eminente che l'Amministrazione non invada 
la competenza della giudicatura, o viceversa. 

§ LVI. Il pubblicista francese Boulatignier osservò ancora 
che, se il legislatore, instituendo il conflitto, ebbe in mira 
soltanto di proteggere l'Autorità amministrativa contro le in- 
vasioni di potere dell'Autorità giudiciaria, cotesta sua parzia- 
lità è più apparente che reale, per ciò che, se i tribunali essi 
stessi non possono, nello interesse delle loro attribuzioni, de- 
nunciare gli atti dell'Amministrazione, con cui questa si usur- 
pa un diritto dell'Autorità giudiziaria, siflBatta facoltà però ap- 
partiene ad ogni parte interessata, e dessa si applica agli atti 
d'ogni Autorità amministrativa qualunque, e la si può eserci- 
tare nelle forme e con le guarentigie stabilite per gli afl&ri 
contenziosi (1). 

§ LVII. Se non che cotesta osservazione ci pare inam- 
missibile. Allorquando si tratta d'instituire una guarentigia 
neir interesse dell' ordine pubblico giuridico fondamentale, un 
legislatore non può, non deve lasciarne la cura agl'interessi 
dei privati : egli ben anzi è tenuto a guarentire queir ordine 
con proprie instituzioni, abbenchè i cittadini abbiano interesse 
a cooperarvi, e pur sia da sperare ch'essi di fatto vi coope- 
rino. Noi ci sapevamo che il gius privato è sotto la tutela e 
protezione del diritto pubblico, ma non mai per contro la sal- 
vaguardia del gius pubblico debba affidarsi alla cura ed al- 
l'interesse dei privati. Senza dubbio le parti interessate, che 

(1) Dictionnaire general d*adminÌ8traUon, v.® Cofiflit, 
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)vano in presenza all'Autorità amministrativa in un aflfiare 
)mpetenza g'iudiziaria, le possono opporre la exceptio de- 
toriUj e possono deferire T affare medesimo ai tribunali. 
)otrà stimarsi codesta una ragion sufficiente, per cui il 
latore credasi dispensato dall'obbligo di instituife di per 
na guarentigia a difesa del diritto pubblico, della sepa- 
ne dei poteri? Non potrebbe egli avvenire che in molti 
e per speciali circostanze, talvolta ancora per inesatta 
izione giuridica deirobbietto della questione, le parti in- 
sate non elevassero la incompetenza, e si acquetassero 
utorità deirAmministrazione ? In ogni caso il diritto pri- 
riposa sotto V egida del diritto pubblico, ma non per rin- 
•0 il diritto pubblico deve riposare sotto l'egida del dì- 
privato. È la organizzazione politica, e sono le leggi 
imentali dello Stato, che debbono guarentire e proteggere 
ibblico diritto. Lo disse egregiamente Bacone da Veru- 
) : « Jus privatum sub tutela juris publici latet. Lex enim 
vet civibus , magistratus legibus. Magistratuum autem 
ctoritas pendet ex majestate imperii, et fabrica politiae 
legibus fundamentalibus. Quare si ex illa parte sanitas 
ìTÌt, et recta constitutio, leges erunt in bono usu ; sin 
nus, parum in iis praesidii erit » (1). Nel sistema del di- 
Francese ed Italiano si capovolge cotesto assioma: non 
i l'organismo politico, la fabrica politiae, o la legge fon- 
mtale dello Stato, che tutela il diritto dei tribunali o V in- 
se della società: è si il diritto dei privati, che guarenti- 
'organismo fondamentale dello Stato! 
LVIII. Punto importa il dire col prof. Batbie, che, se il 
itto non è stato conceduto all'Autorità giudiciaria con- 
'Autorità amministrativa, ciò derivò da che la usurpazione 
era a temersi seriamente che dalla parte dell'Autorità 
iziaria : che suU' Amministrazione il Governo del Capo 
Stato, regolatore supremo delle competenze, ha molti 
5i di azione, che non potrebbe usare di fronte • a mag-i- 
i inamovibili (2). Noi non ci possiamo acquetare alla lo- 

Le.gxim legep, aphor. III. 

Tratte théor» et prat. de droit pnllic et aiwu'n., tom. I, par. II, 
5, § ^. 
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gfica di cotesto arg'omento. Il Governo supremo ha molti mez2 
di reprimere le usurpazioni delle Autorità amministrative, d 
pendenti e rivocabili, non già quelle di magistrati giudiziai 
inamovibili e indipendenti. Ma il cuore della questione no 
sta sul punto di sapere, se il Governo centrale abbia moli 
altri mezzi di impedire le invasioni dell* Amministrazione su 
l'Autorità giudiziaria; ma sì, se il Gofemo voglia in tutti 
casi e sempre usare di quei mezzi, e se il potere igiudiciaric 
ed i cittadini medesimi abbiano una sufficiente guarentigi 
de' loro diritti in quei molti mezzi, di che il Governo può 
piacimento usare. Non di raro può insorgere una lotta od un 
contestazione fra un privato e la stessa pubblica Amministra 
zione : il Governo stesso, direttamente o indirettamente, pu 
essere più o meno interessato neir aflRare : talvolta in fondo ai 
un afiiare controverso sta un atto, un provvedimento, un con 
tratto della stessa Amministrazione centrale. In una di quest 
ipotesi, non sarebbe impossibile che il Governo non usass 
d'alcuno de' molti mezzi ch'egli avrebbe per impedire eh 
r Amministrazione statuisse suU' affare, sendo ben anzi suo in 
teresse che 1' affare venisse meglio deciso da amministrato] 
dipendenti e rivocabili, che da magistrati inamovibili. Noi fac 
clamo ipotesi di teoria, parliamo di sistemi, non di persone. 
§ LIX. Non ci sfuggono da altra parte i rapporti specia 
di responsabilità, che esistono fra l'Autorità amministrativi 
locale ed il Ministero centrale. Tuttavia se vogliamo apprc 
fondirli e raflFrontarli con quelli dell'ordine giudiciario, quant 
al punto della questione, non ci pare debbano condurci a r 
.sultamenti contrarli. Il Prefetto della provincia, che, nell 
stato attuale della nostra legislazione su i conflitti di attr: 
buzioni, è il solo competente ad elevare il conflitto, è, senz 
dubbio, rispondevole davanti al Ministro, non solo del rifiut 
ad elevarlo, ma altresì di un temerario eccitamento del cob 
flitto stesso, che abbia per avventura prodotto una dannos 
perturbazione nell'amministrazione della giustizia: la qua 
cosa è una buona guarentigia. Or la condizione delle cos 
non è punto differente ne' rapporti fra i Procuratori regii, 
generali, ed il Ministro della giustizia. Eglino pure, quei Prc 
curatori, sono agenti immediati del Governo, ed amovibili 

G 
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)ono rispondevoli davanti al Ministro di giustizia 

ad elevare un conflitto in rivendicazione della com- 
ll'ordine giudiziario, o di un temerario eccitamento 
), che abbia turbato il corso dell'Amministrazione. 
ISO, il pericolo di abusare di un'attribuzione per sé 
;ta e razionale, non sarà mai buon titolo a togliere 
ne medesiran. Contro i pericoli degli abusi si deb- 
uire le guarentigie ; e queste guarentigie nella ma- 
lestione potranno trovarsi- in un buon sistema di 
3 penale contro gli abusi di autorità, e, in ogni 
Tribunale stesso superiore, che verrebbe instituito 
re i conflitti elevati. E infine a noi pare che sa- 

ogni difficoltà, se si volesse costituire una Cùrie 
Ile competenze fra i tribunali e la pubblica Ammi- 
, della quale parleremo in appresso. Corte perma- 
pendente, e separata dai due ordini, composta di 
amovibili, la quale portasse, per così dire, la bilan- 

fra le due Autorità, a cui, come a giudice sovrano 
etenze, sì l'Amministrazione, e sì l' Ordine giudi- 
ussero denunciare le rispettive invasioni di attribu- 
nza di cui decreto non potrebbe sospendersi sul- 
iorso dell'amministrazione, o della giustizia. 

Quando diciamo competere per diritto positivo 
.utorità amministrativa il potere di elevare il con- 
tribuzioni, per tale Autorità intendiamo il Prefetto 
noia ove risiede il tribunale che si è impossessato 
L dell'affare di competenza amministrativa. Tale 
izione degli articoli 2, 3, 5 e seguenti della legg-e 
re 1859, conforme al diritto moderno francese del- 
overno del 13 brumaio, anno X, art. 3, 4, e della 
del 1.° giugno 1828, art. 6. Del pari l'art. 3 della 
l^ comunale e provinciale 20 marzo 1865, alleg. A^ 
buzioni competenti ai Prefetti delle provincie, enu- 
a di elevare i conflitti tra l'Amministrazione e l'Aii- 
iziaria. Posto per principio fondamentale dell' eco- 
a legge, che il conflitto non è un mezzo generale 
*re fra tutte le autorità l'ordine costituzionale delle 
*, ma soltanto un mezzo di special guarenti gpin, 
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conceduto alla sola Amministrazione per difendere le proprie 
attribuzioni contro le invasioni, e gli eccessi di potere del- 
TAutorità giudiziaria, era ben logico che il diritto di elevare 
il conflitto si dovesse attribuire ai Prefetti. Un mezzo di gua- 
rentigia a solo favore delP Amministrazione stabilito non po- 
teva razionalmente esercitarsi che da un agente dell'Ammini- 
strazione medesima, e in quest'ordine i Prefetti si presentavano 
senza dubbio nelle provincie come i più naturalmente com- 
petenti sull'oggetto. Ammesso poi il sistema razionale da noi 
proposto, che^ il mezzo del conflitto debba concedersi tanto al- 
l'Amministrazione, quanto ai Tribunali per difendere le rispet- 
tive competenze, ragion vorrebbe, che se vuoisi attribuire ai 
Prefetti il diritto di elevare il conflitto nello interesse dell'Am- 
ministrazione, si dovesse ai Procuratori regii concedere il di- 
ritto di eccitarlo nell'interesse dell'ordine giudiciario, salvo al 
Tribunale od alla Corte medesima di elevarlo con decreto. 

§ LXI. Cotesto punto tuttavia fu sottoposto a questione 
in Francia nel sei^o della Commissione, instituita per discu- 
tere e deliberare la redazione dell'Ordinanza del 1.° giugno 
1828, della quale, fra altri insigni pubblicisti, facevano parte 
Henrion De Pansey, Cuvier, De Cormenin, Taillandier. Per 
alcuni vi si propose di escludere lo intervento de'Prefetti, per- 
sone, com' eglino dicevano, poco esperte nelle materie di .di- 
ritto, e poco grate alla Magistratura, e di chiamare all'ufflcio 
di elevare i confltti i Procuratori generali regii, od i Procu- 
ratori del Re, ed il Ministro della giustizia. Ma si considerò 
che i Procuratori regii, benché agenti del Governo ed amovi- 
bili, non sono, a parlar propriamente, amministratori, ma si 
magistrati; ch'essi non son soggetti, come i Prefetti, puri 
agenti di esecuzione, ad una obbedienza passiva, ed hanno 
un'azione più libera; che il loro intervento potrebbe addive- 
nire, o per la sua frequenza incomodo alla Magistratura, o 
per la sua rarità inefficace per l'Amministrazione dello Stato ; 
che se il conflitto era un mezzo riservato all'Amministrazione 
per la difesa delle sue attribuzioni, egli era mestieri che lo 
fosse esercitato da un agente speciale dell'Amministrazione me- 
flesima; che se i Prefetti non erano troppo versati nelle ma- 
terie del giure, anco a loro volta i Procuratori del Re non 
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sarebbono troppo esperti nei bisogni e nelle attribuzioni della 
pubblica Amministrazione ; che infine il veto sospensivo della 
giurisdizione del tribunale non sarebbe troppo conveniente- 
mente conferito al pubblico Ministero. 

§ LXII. Per vero la questione elevata nel seno dell' anzi- 
detta Commissione francese non ci pare avesse alcuna base 
logica di fronte al sistema de' conflitti, che volevasi unani- 
memente stabilire. Una volta, proclamato il principio, che la 
via del conflitto era soltanto conceduta all'Autorità ammini- 
strativa contro le invasioni di potere dell'Autorità giudiciaria, 
e non già per rincontro, non era per fermo troppo logico il 
dubitare se lo eccitamento del conflitto si dovesse attribuire 
al rappresentante della pubblica Amministrazione. La era una 
conseguenza necessaria di quella premessa. 

§ LXIII. Nell'organamento amministrativo locale d'Italia 
non essendo sottratta alla competenza generale del Prefetto 
di provincia alcuna branca speciale a favore di altra autorità 
prefettizia, non può sorgere alcun dubbio sulla comprensione 
della parola Prefetto usata nella legge. Ma in altri Stati, come 
in Francia, ov'esiste, oltre al Prefetto della Senna, il Prefetto 
di polizia^ e i Prefetti marittimi in certi dipartimenti, tale que- 
stione fu sollevata. La giurisprudenza però la risolse nel senso 
che quei Prefetti, nello spirito della legge, sono compresi 
sotto le parole di Prefetti di dipartimento, ciascuno entro ai 
limiti delle attribuzioni del proprio uflBLcio. E però nel Decreto 
su i conflitti del 1848 il legislatore francese bene usò la pa- 
rola generale Prefetto, a diflFerenza dell'Ordinanza del 1828, in 
cui dicevasi Prefetto del dipartimento. 

§ LXIV. Il diritto di elevare il conflitto è dalla legge at^ 
tribuito al Prefetto della provincia, indipendentemente dalla 
circostanza ch'egli si trovi chiamato in giudizio, e faccia parte 
del procedimento. Il legislatore non parla in tutta la legge 
su 1 conflitti che del caso, in cui verta datanti ad un trUm- 
naie ordinario una carcsa, che il Prefetto creda di cognizione del- 
r Autorità amministrativa, o dei tribunali del contenzioso ammi- 
nistrativo. Non si dee pertanto riguardare che la causa me- 
desima in sé stessa vertente dinanzi al tribunale, astraendo 
dalla qualità o condizione personale delle parti cont^nden ti. 
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Non di mdo avviene che faccia parte del giudizio l'Ammini- 
strazione citata in causa nella persona del Prefetto sulla in- 
stanza dell'interessato : ma può altresì avvenire che la cau 
verta soltanto tra due o più cittadini senza intervento é 
Prefetto. In ogni caso l'Amministrazione ha diritto di eleva 
il conflitto, se la causa per sé stessa è di competenza amn 
nistrativa; perocché, come fu detto di sopra, il criterio del 
competenza é del tutto obiettivo, e lo scopo del conflitto 
sempre la rivendicazione delle attribuzioni dell'Autorità a] 
ministrati va. 

§ LXV. La potestà data dalla legge al Prefetto, coi 
un'attribuzione del suo ufficio, di elevare il conflitto, non 
un mero e semplice diritto, il di cui esercizio sia lasciato al 
sua spontanea volontà. Esso non é soltanto uh diritto, ma i 
tresl è un dovere, il di cui inadempimento é un titolo del 
sua responsabUità verso il Governo. E però giustamente 
nostro Consiglio di Stato avvisò nella sua decisione del 9 1 
glio 1870 che la facoltà data dall'art. 3 della legge comuna 
e provinciale ai Prefetti di elevare i conflitti di competenz 
è un'attribuzione di ordine pubblico, di cui sono investiti n( 
l'interesse della pubblica Amministrazione, e dal cui eserciz 
in conseguenza non possono affetto esimersi (1). 

§ LXVI. Nello stato attuale di nostra legislazione il Pr 
fetto, di suo pieno e libero potere, egli solo di per sé ha 
diritto di elevare il conflitto. che egli di sua sola iniziati^ 
voglia avocare l'aflfere, o che vi venga eccitato su domani 
ufllciosa dell'interessato, oppure su instruzioni od ordini d 
Ministro, siffatto diritto gli compete in modo puro ed assolul 
Ci parrebbe più conforme a ragione che il Prefetto non p 
tesse elevare il conflitto che per una deliberazione presa ce 
avviso del Consiglio di prefettura. Il mezzo del conflitto, e 
tre alla sua grave importanza per gli effetti che produce 
fironte alla giurisdizione del tribunale, é bene spesso difflci 
dal punto di vista del carattere obiettivo della questione, on( 
determinare la competenza amministrativa. Questa difficoltà 



(1) Ved. Monitore dei Trihunah\ Milano 1871, pag. 766, o. 58; Consi 
tore amministrativOf Verona 1870, n. 43, 44. 
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sente non di raro più g:rave nella leg-islazione' italiana, la 
quale nel definire le due sfere di competenza, giudiciaria ed 
amministrativa, non procede, come la francese, per via di enu- 
merazione di casi, bensì per un principio sintetico delFobbietto 
della questione, se questo sia un vero diritto^ oppure un mero 
e semplice interesse; la qual cosa richiede spesso vasta e pro- 
fonda cognizione di giurisprudenza. La gravità pertanto degli 
effetti del conflitto elevato di fronte al tribunale, è la difB.- 
coltà di applicazione del criterio delle competenze, ci paiono 
due motivi abbastanza giusti per richiedere l'avviso del (Con- 
siglio di prefettura, acciò il Prefetto possa elevare il conflitto. 
Atxìso, diciamo, perocché non consentiamo col De Cormenin, 
il quale proponeva che il conflitto dovesse elevarsi con una 
decisione presa dal Prefetto in Consiglio di prefettura. Per 
vero, Vat'viso non vincola il Prefetto, il quale rimane sempre 
rispondevole dell'atto: ma decidendosi TaflEare in Consiglio di 
prefettura, il Prefetto dovrebbe seguire la decisione del Con- 
siglio medesimo, e, toltagli la libertà d'agire, egli sarebbe 
sciolto da ogni responsabilità per l'elevamento, o non, del 
conflitto. 

§ LXVII. Il De Cormenin, nella sua Relazione fatta alla 
Commissione de' conflitti, avea proposto, che il Prefetto non 
potesse elevare il conflitto che per una decisione presa in 
Consiglio di prefettura. Questa proposta non fu accolta dal- 
l' Ordinanza del 1828, per la ragione che lo esercizio del di- 
ritto di conflitto, che sovente dev'essere rapidissimo, verrebbe 
inceppato da indugi e ritardi. Intanto il De Cormenin moveva 
da un principio giusto ed utile, ma arrivava ad una conse- 
guènza non troppo esatta, non già per quella ragione oppo- 
stagli dalla Commissione, bensì per l'altra della risponsabilità 
accennata nel paragrafo precedente. 

§ LXVIII. L'Amministrazione, egli diceva, prima di elevare 
il conflitto, dovendo deliberare sull'oggetto in Consiglio di 
prefettura, sarebbe meno esposta a sorprese, sia delle parti 
interessate nell'affare, sia degli uffici, o, come dicono, bwr(h 
crazia (ufflciocrazia). Vi si avrebbe ancora più di lumi riuniti, 
più di maturità di esame; vi si farebbe un dibattito sulla 
competenza, avrebbonsi motivi meglio ordinati, ed una forma 
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più regolare di decisione. Quante volte non avvenne 
^neva il De Cormenin, che Prefetti, i quali non a\ 
c*orso alcun grado di candidatura, e senza studii di 
vili o di diritto amministrativo, con le loro rivendic 
competenza premature, inconsulte, o tardive, o insi 
arrestarono imprudentemente il corso della giustizi? 
reno co' tribunali con la ruvidezza de' loro comandi 

§ LXIX. Ne' paesi, ove si prepongono all'ammin 
delle Provincie uomini politici più che legisti, tal 
neghiamo, per buone ragioni governative di tempi, 
ghi, le considerazioni del sig. De Cormenin si fann 
più evidenti e gravi. Il sistema medesimo della le^ 
italiana sulle competenze, giudiciaria, amministrativa 
ancora più, per una ragione che in Francia non s: 
studii profondi di diritto civile ed amministrativo. li 
i casi del contenzioso amministrativo sono definiti, e 
enumerati ed indicati dalle diverse leggi. Non è tro 
eile ad un Prefetto di dipartimento conoscere into 
dato affere la competenza contenziosa, quand'anco 
uomo di legge molto addottrinato, se egli si ponga s< 
le leggi speciali sulle diverse materie amministrativ 
leggi del 28 piovoso, anno Vili, del 16 settembre 
3 maggio 1841, del 9 ventoso, anno XIII, dell' 8 ma: 
del 7 luglio 1833, del 22 giugno 1831, il decreto 
gio 1853, la legge del 5 maggio 1855, ed altrettali, 
avventura presentarsi qualche affare, alcun caso che 
tri aflRatto letteralmente* nel testo di siffatte leggi spe 
ciò accadrà ben di rado, essendo nella generalità € 
determinati i casi più frequenti ed ordinari di conten: 
ministrativo, e, laddove avvenga, non è troppo dii 
rientrare l'aflEare nella disposizione di legge per le 
dei casi. 

§ LXX. Per rincontro nel vigente sistema di leg 
italiana i casi della competenza amministrativa noi 
tal maniera determinati. La legge del 20 marzo 1865, 
nel definire le due sfere di competenza amministrati 
diziaria, non ha proceduto per via di enumerazione ; 
mente, perocché le leggi od i Codici non sono zib 
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d inventari di magazziniere. Essa ha stabilito per cri- 
bndamentale delle due competenze un principio sinte- 
'obbietto della questione, la materia deiraflfare determina 
ipetenza : se desso è un diritto del cittadino, veramente 
inamente detto diritto, sia diritto civile, sia politico, sia 
listrativo, la questione è di competenza esclusiva dell' Au- 
gpiudiziaria : in ogni altro caso, in cui Tobbietto della 
)ne sia un mero e semplice interesse di fronte alla cosa 
ca, TafEare appartiene alla competenza dell'Autorità am- 
rativa. Ora è ben difficile in molti casi la esatta e si- 
pplicazione di questo principio ai fatti individuali : si 
e spesso vasta e profonda cognizione di diritto per de- 
se nel caso in questione l'obbietto sia un vero diritto 

semplice interesse : noi ce ne appelliamo al giudicio dei 
onsulti pratici. Di fronte a cotesta difficoltà egli è ra- 
ì e giusto che il Prefetto, prima di elevare il conflitto, 
li si interrompe tosto il corso della giustizia sull'afiFare, 
prendere l'avviso del Consiglio di prefettura, onde ac- 
i se l'obbietto della questione pendente davanti l'Auto- 
udiziaria sia un vero diritto del cittadino, od un sem- 
nteressey in conformità al criterio di competenza procla- 
ialla legge. Noi supponiamo bene che il Consiglio di 
ura si componga di uomini esperti non solo in materia 
ninistrazione, ma altresì in quella di diritto. 
^XXI. Il De Cormenin non si contentava di un avvilo, 
proponeva che il conflitto non potesse elevarsi che per 
\cisione presa dal Prefetto in Consiglio di prefettura. La 
Qza era ben grande. Nel primo sistema il Consiglio non 
le dato che un avviso, un parere, da cui il Prefetto sa- 
i potuto discostare : nell'altro il Consiglio avrebbe sta- 
5on voto deliberativo, e il Prefetto sarebbe obbligato a 
e la deliberazione della maggioranza. Il D^ Cormenin, 
gndo questo secondo sistema, ci pare sia arrivato, come 
zi dicemmo, da un principio vero ad una conseguenza 
Ammettiamo con lui la necessità che il Prefetto veng-a 
^-rave materia illuminato dal Consiglio; ma escludiamo 

di lui la necessità della decisione del Consiglio di pre- 
i; ne ciò per la ragione della celerità o prontezza, con 
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cui devesi eccitare il conflitto, come opponevagli la Commis- 
sione, perocché il legfislatore potrebbe statuire un breve ter- 
mine, entro cui siffatta deliberazione sarebbe presa ; bensì pei 
il gran motivo che il Prefetto sarebbe prosciolto da ogni ri 
spondevolezza per lo eccitamento, o non, del conflitto; giacchi 
dovendo eg'li in quel sistema seguire la decisione del Consi 
glio, sarebbegli tolta la libertà d'agire, e non dovrebbe pii 
rispondere di una deliberazione non sua. 

§ LXXII. Senonchè potendosi il conflitto elevare in ogn 
qualunque fase di giudizio, o grado gerarchico di giurisdi 
zione, siccome appartenente air ordine 'p^t)blico eminente, 
fondato sulla incompetenza per ragion di materia, come al 
trove si dirà, e potendo bene avvenire che il tribunale di prim 
istanza e la Corte d' appello siano posti in territorio di du 
diverse province, si è molto disputato, se la competenza a 
elevare il conflitto nauti alla Corte appartenga al Prefetto dell 
provincia, in cui risiede la Corte medesima, ovvero a quell 
della provincia, ove è posto il tribunale che pronunciò su 
r aflEare in prima istanza. La decisione di cotesta questione i 
trova anzi tutto nella giurisprudenza del Consiglio di Stai 
francese. In una causa pendente davanti alla Corte d'appell 
di Donai, dopo sentenza del tribunale di Saint-Poi^ l'Ammin 
strazione demaniale avea invitato il Prefetto del Pas-de-Cala 
a desistere dalla eccezione declinatoria, ch'egli avea di g 
opposta, ed avea incaricato il Prefetto del Nord di elevare 
conflitto ; questo era Prefetto del dipartimento, in cui risiedei 
la Corte di Donai. Il Consiglio di Stato annullò questo coi 
flitto. L'Ordinanza del 20 agosto 1840 dichiarava: « Consid 
rande, che il Prefetto competente per proporre la declinatori 
ed elevare il conflitto davanti ai Tribunali compresi nella ci 
coscrizione del suo dipartimento, è il solo altresì competen 
per fare quegli atti davanti alla Corte regia, ove gli aflBai 
che egli vuol rivendicare, sono deferiti per la via dell' appell 
che quindi, nella fattispecie, il Prefetto del dipartimento d 
Nord non avea qualità per proporre la declinatoria, ed eleva 
il conflitto neir affkre portato davanti alla Corte reale di Dou 
per appello da una sentenza del Tribunale di Saint-Poi^ tra 
signori Dufour e Morel, ed il Prefetto del Pas-de-Calais ra 
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presentante lo Stato; è annullato il decreto di conflitto fatto 
nel 25 maggio 1840 dal Prefetto del Nord (1) ». La stessa 
massima fu consacrata dal medesimo Consiglio di Stato con 
Ordinanza della stessa data nelP affare Ilérit d^Anvers e il Pre- 
fetto de la Manche^ e con decreto del 27 maggio 1848 (2). Tutta- 
via la giurisprudenza del Consiglio ha posteriormente oscillato : 
ma ne' suoi ultimi decreti del 1861, 1864 il Consiglio risolse 
di nuovo la questione di competenza a favore del Prefetto del 
dipartimento, in cui fu giudicato V afflare in prima istanza (3). 

§ LXXIII. Tuttavia la Corte di Lione avea stabilita la 
massima contraria nella causa della Compagnia del canale di 
Roanne contro Desfournier con la sentenza del 9 dicembre 1840, 
dì cui riportiamo i brevi motivi, quanto alla questione della 
declinatoria : « Attesoché i Prefetti non hanno azione né po- 
tere che nella circoscrizione del loro dipartimento ; che il de- 
creto, con cui un Prefetto propone una declinatoria a fine di 
elevare in seguito un conflitto, se v' ha luogo, é un atto delle 
funzioni, eh' egli esercita come rappresentante la pubblica Au- 
torità, e che da allora un tale atto non può essere esercitato 
che negli affari deferiti davanti ai tribunali del dipartimento, 
in cui quel Prefetto compie le sue funzioni — Attesoché, nel 
caso, la contestazione, a di cui occasione fu proposta la decli- 
natoria del signor Prefetto del dipartimento di Saóne-et-Zoire, 
é stata deferita in prima istanza nauti al tribunale di Roanne, 
ed in appello nauti alla Corte reale di Lione ; che non appar- 
tiene ad un Prefetto estraneo al distretto della Corte reale di 
Lione il proporre la declinatoria, od elevare il conflitto, donde 
segue che il signor Prefetto del dipartimento di Saòne-et-Loire 
era senza qualità per proporre la declinatoria sulla quale la 
Corte è chiamata a statuire di presente » (4). 

§ LXXIV. In contraria sentenza venne noto ha guari la 
nostra Corte di cassazione di Firenze nella decisione del 23 g-en- 
naio 1873 in causa Oamerini e Prefetto di Padova, Il Prefetto 
di Padova avea elevato il conflitto davanti alla Corte reale di 

(1) Ved. Dalloz, Bépert. v.« Conflit, n. 36. 

(2) Ved. Block, Diction. de Vadmin. franQaise, v.<» ConfUt, n. 82. 

(3) Ved. Batbie, Tratte théor. et prat, de droit admin., tom. VII, n. 347. 

(4) Ved. Dalloz, IUpert.i v.» Eaux, chap. 10, sect. 2, art. 1, n. 552. 
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Venezia, alla quale si appellò dalla sentenza del tribunale 
civile di Padova. Avendo quella Corte su conformi conclusio 
del pubblico Ministero con deliberazione del 26 giugno 18^ 
dichiarata T incompetenza dell'Autorità giudiciaria a conosce 
della causa, e doversi quindi ritenere come non avvenuta 
sentenza del regio Tribunale civile di Padova, il Camerini r 
ricorse alla Corte suprema, fra varii titoli, per quello di vi 
lazione dell'art. 2 della legge su i Conflitti, perocché il m 
moriale dovea presentarsi dal Prefetto di Venezia, ove sede^ 
la Corte d' appello, e non già da quello di Padova, sede d 
Tribunale civile. La Corte rigettando questo mezzo di ricorì 
disse: « Attesoché l'art. 2 della suddetta legge, che incarii 
il Prefetto, quando ne sia il caso, di instaurare quello specia 
procedimento, intende chiaramente e deve per necessità intei 
dere di designare il Prefetto di quella provincia, nella qua 
si verificarono i fatti che abbian dato luogo alla causa, 
possano in essa importare quell'ingerenza dell'Autorità an 
ministrativa, e cosi di quel Prefetto appunto, che per ragioE 
dell' uflicio suo e delle pratiche a questo relative, trovasi i 
^rado di poterne esso ben conoscere con esattezza, ed appre; 
zame tutte le peculiari circostanze ; eppertanto fu al ceri 
regolare e conforme alla legge, che il Prefetto di Padov 
presentasse alla Corte d'appello il memoriale del quale i 
tratta » (1). 

§ LXXV. Non meno che nella giurisprudenza giudiciale 
codesta questione é variamente risolta nella dottrina teorie 
de' più insigni scrittori francesi di diritto amministrativo. Se 
novi quattro scuole discrepanti sulla questione. Il Serrigny 
il Dufour, il Cabantous, il Reverchon ed altri sostengono h 
succennata massima del Consiglio di Stato, e generalizzandoL 
a tutti i casi indistintamente insegnano, che il Prefetto com 
petente ad elevare il conflitto davanti alla Corte d'appello l 

(1) Ved. Annali della Giurisprudenza italiana, voi. VII, an. 1873, p. I 
pag. 62,63. Tuttavia vedemmo nella causa Pastré e Ministero delle Finanti 
davanti alla Corte di Lucca, per appello da sentenza del Tribunale civile d 
Livorno, essersi elevato il conflitto da entrambo Prefetti delle due provin- 
ce; dal Prefetto di Livorno con decreto del 22 settembre, e dal Prefetto 
dilAoca con decreto del 28 settembre 1869(ilniiaZt della Giurisp.ItaH, voi. IV, 
l>ar. I, ses. 1, pag. 190). 
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soltanto quello del dipartimento in cui risiede il tribunale 

che giudicò delP affare in primo grado, abbenchè la Corte sia 

nosta in un dipartimento diverso dal suo (1). Il professor Fou- 

biene, per V incontro, che la competenza ad elevare il 

appartenga sempre ed esclusivamente al Prefetto del 

tento ove siede la regia Corte d' appello (2). Il professor 

iconosce simultaneamente la competenza di entrambe i 

di guisa che facciasi luogo a prevenzione in favore di 

ìfetto, che con maggior diligenza usò prima di tale di- 

II Dalloz infine distingue due casi, quello in cui il 

fu già elevato in primo giudizio, e V altro in cui è 

ìvato per la prima volta in giudizio d' appello : nella 

3otesi egli attribuisce il diritto di elevare il conflitto 

ida istanza al Prefetto del dipartimento del tribunale 

i istanza; nella seconda al Prefetto del dipartimento 

[e la Corte d' appello (4). 

[XVI. Ecco i motivi di queste quattro scuole. La prima 
onsidera V appello non si come un nuovo giudizio, ma 
la sequela e continuazione del primo. L' appellazione, 
3, nulla cangia alle regole di giurisdizione e di compe- 
pritoriale: il litigio, che per essa si sottopone a giudici 
lon cessa di rannodarsi per la sua origine al diparti- 
ov' esso incominciò. Anco sotto il punto di vista pura- 
mministrativo, soggiunge, il Prefetto di cotesto diparti- 
iia egli, non, intervenuto nel primo giudicio, cono- 
mpre meglio le circostanze dell' afl&ire che il suo collega 
hluogo della Corte, ed egli potrà, più che altri, conve- 
ente apprezzare la questione sul punto di sapere se non 
30 di elevare il conflitto. 

[XVII. La seconda scuola considera la essenza del de- 
conflitto, e ritenendo che desso è un atto solenne delle 
L che il Prefetto esercita come rappresentante la pub- 

rrigny, Tratte etc, tona. I, n. 186; Diifour, Droit admin. appliq,, 
u 793; Reverchon nel DicHon, par Blockt v.** Conflit, Cabantous, 
e droit admin., n. 766. 

acart; Élém. de droit pubi, et admin., tom. Ili, n. 1806. 
tbie, Tratte théor. et prat. de droit pubi, et admin., tom. I» par, 2, 
2; tom. Vn, n. 346. 
.lloz, Bépert.f v.*» Conflit, n. 36. 
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blica Autorità, ne deduce che il medesimo non possa elevj 
conflitto se non negali affkri deferiti ai tribunali posti nel d 
timento ove eg'li spieg'a le sue funzioni. La terza scuola 
trova alcuna rag'ione sufficiente di escludere l'uno piuttostc 
l'altro de' due Prefetti, né nel testo della Ordinanza del 1.° 
gno 1828, né in quello del decreto del 13 brumaio, anno 
né anco ne' principii dottrinali ; e perciò le pare più sempli 
sistema di ammettere simultaneamente la competenza d 
trambo Prefetti, accordando il diritto di preferenza a q 
che sarebbe il più diligente, giusta il principio dell'y^^ 
feniionis. 

§ LXXVIII. La quarta scuola, infine, osserva che nella ip( 
in cui il Prefetto oppose la declinatoria in prima istanza, 
solo abbia pur la qualità di elevare il conflitto in appello 
davanti ad una Corte residente in provincia diversa, pero 
in questo caso non trattisi che di dar seguito ad un' ai 
incominciata, e in conseguenza sia conforme alla ragioE 
diritto mantenere il processo a quel Prefetto, che é di già 
gnizione dell' aflhre, e che vi si trova necessariamente part 
a cui, come parte contendente in prima istanza, deve notifi 
r atto di appello. Ma laddove la declinatoria sul conflitto v( 
elevata per la prima volta in giudizio d' appello, non potei 
dire che il primo Prefetto conosca meglio l'affare che il Pre 
della provincia, sede della Corte, é mestieri ritornare ali 
gola del potere giurisdizionale della circoscrizione. 

§ LXXIX. Considerando la questione in rapporto al 
stema dell'attuale legislazione francese ed italiana su i coni 
le dottrine di queste scuole, tolta la seconda, ci paiono del 1 
errate. È mestieri prender le mosse dalla natura dell'atto, 
dicesi elevamento di conflitto. Lo elevamento del conflitto ( 
senzialmente un atto di potere, che il Prefetto spiega nella 
qualità di rappresentante la pubblica Autorità: esso é un dee 
di alta Amministrazione, con cui si rivendica un'attribuzion 
ordine amministrativo pubblico. Dunque desso é strettam 
connesso col potere giurisdizionale della circoscrizione ter 
riale; ed in conseguenza é necessariamente limitato al terril 
della provincia. Fuori della provincia il Prefetto non ha pi 
di potere, come fuori del suo distretto il g"iudice non ha pi 
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di g-iurisdizione. Extra territorium jns dicenti non paretv^r inir 
pune (1). E quanto al Preside della provincia, il giureconsulto 
Paolo scriveva: « Praeses provinciae in suae provinciae homi- 
nes tantum imperium habet, et hoc dum in provincia est; nam si 
excesse^nty pritatus est » (2). Da questi principii necessariamente 
deriva, che un Prefetto non può elevare il conflitto, se non en- 
tro ai limiti della provincia a cui è preposto, e davanti ai Tribu- 
nali posti nella circoscrizione territoriale della sua amministra- 
zione, i?itra metas territorii propriae civitatis, secondo la frase 
della legge romana (3). L' applicazione di questo principio ri- 
solve la questione. Se la Corte di appello risièda in una provin- 
cia diversa da quella in cui è posto il tribunale di prima 
istanza, noi crediamo che in tutti i casi, e senza distinzione dì 
sorta, il solo Prefetto della provincia , ove siede la Corte, sia 
competente ad elevare il conflitto nel giudizio di appello, per- 
chè egli solo in quel territorio può co* suoi decreti esercitare 
TAutoritèt amministrativa : i Prefetti di altra provincia diversa 
sono privati. Si excesse)% privatus est 

§ LXXX. Cotesto sistema fondamentale fu costantemente 
ammesso dallo stesso Consiglio di Stato francese, e specialmente 
con le decisioni del 14 aprile 1839 ; del 17 agosto 1861 ; del 
12 agosto 1854. Con queste Ordinanze fu annullato il conflitto 
elevato da un Prefetto avanti a tribunali posti fuori del territo- 
rio della sua provincia, quantunque quel Prefetto facesse parte 
in causa come chiamato in garantia da un intraprenditorc 
accollatario di lavori pubblici, ovvero vi fosse intervenuto 
per elevare il conflitto davanti a un tribunale al di fuori della 
sua circoscrizione, a cui la Corte d' appello avesse inviata la 
causa tra due Comuni in riparazione della sentenza di un tribu- 
nale della sua provincia, che avea dichiarata la sua incompe- 
tenza suir aflfiare. Il motivo della decisione fu costantemente 
questo, che il decreto, col quale il Prefetto eleva il conflitto, è 
un atto delle funzioni ch'egli esercita come rappresentante 
dell'Autorità pubblica amministrativa, e che in conseguenza il 



(1) Leg. ult., Dig. De jurisdict. 

(2) Leg. 15, Dig. De off. praes, 

(3) Leg. 53| Cod. De decurionibus. 



Digitized by 



Google 



55 

Prefetto non può elevare il conflitto che negli affari deferiti 
davanti ai tribunali del dipartimento, ov' egli spiega le sue fun- 
zioni. Or che importa, noi diciamo, se un Prefetto trovisi dinanzi 
a un Tribunale, o ad una Corte posta fuori della sua circoscri- 
zione territoriale, o come garante, o come appellato, o come 
parte principale od accessoria ? Egli è sempre fuori della sua 
Provincia; ivi non può spiegare le sue funzioni, non può con- 
siderarsi come rappresentante della pubblica Autorità : egli è 
sempre un assurdo giuridico il dire, che il Prefetto vi possa pro- 
nunciare il suo "telo imperioso, ed arrestare la giurisdizione del 
tribunale, egli che, fuori della sua provincia, è un privato. 

§ LXXXI. Non si debbono infatti confondere le due qua- 
lità di Prefetto come parte litigante^ e di Prefetto come rappre- 
sentante lapribUica autorità. I legisti francesi non pare abbiano 
'sempre accuratamente distinta la mera e "semplice declinato- 
ria come eccezione di procedura, e lo elevamento del conflitto 
come funzione imperiosa di pubblica Autorità; e per soprasoma 
eglino suppongono ancora che il conflitto si elevi dal Prefetto, 
che sia sempre parte contendente in causa, potendo in quella 
vece bene avvenire che la causa verta tra due privati, o corpi 
morali, e che il Prefetto v' intervenga solo per elevare il con- 
flitto. Noi ammettiamo bene che un Prefetto, parte in causa 
in primo giudizio, possa opporre la eccezione declinatoria d'in- 
competenza, come un altro litigante qualunque in una com- 
parsa giudiziaria: e se il Tribunale con sua sentenza si dichiara 
incompetente, e la causa vien portata alla Corte d'appello, am- 
mettiamo pure che lo stesso Prefetto possa opporre la stessa 
incompetenza, e vi insista nel secondo giudizio, abbenchè la 
Corte risieda in una provincia diversa: lo stesso diremo nel 
caso, in cui il Prefetto voglia opporre da prima davanti alla 
Corte la medesima' eccezione non opposta in primo giudi- 
ciò: è sempre una eccezione declinatoria che si oppone dal 
Prefetto come parte litigante. Ma da questa mera eccezione 
all'elevamento del conflitto v'ha immensa differenza: quella 
è una istanza^ e questo è un decreto : con la prima il Prefetto 
si difende come parte in causa: con questo ordina come Au- 
torità pubblica, spiega una funzione del suo uflicio, e arresta 
la giurisdizione della Corte. Ora tutto ciò non può farsi da un 
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Prefetto fuori della propria provincia senza violarsi le reg^ole 
fondamentali delle competenze, ed i principii d'ordine pubblico 
territoriale. 

§ LXXXII. Quest'ordine di considerazioni, donde derivammo 
la soluzione della questione, addimostra che noi non ammet- 
tiamo né col Batbie la simultanea competenza di entrambe 
Prefetti delle due provincie, ove riseggono il Tribunale e la 
Corte; né col Dalloz adottiamo la distinzione fra il caso di 
conflitto elevato in prima istanza, o soltanto eccitato in giu- 
dicio di appello: il principio della competenza limitata alla 
circoscrizione territoriale esclude necessariamente l'uno e l'al- 
tro sistema, perchè desso attribuisce esclusivamente il diritto 
di elevare il conflitto al Prefetto della provincia, ove risiede 
la Corte d'appello, davanti a cui pende la causa. Nulla im- 
porta che il Prefetto della provincia di prima istanza possa 
meglio conoscere le circostanze dell'aflEare, ed apprezzare più 
convenientemente la questione di sapere, se siavi luogo ad 
elevare il conflitto: perocché la potestà di elevare il conflitto 
non é data a quel Prefetto, che meglio conosca le circostanze 
dell'afifeire, ma si a quello, che, giusta le regole del potere giu- 
risdizionale di circoscrizione, é competente ad esercitare un 
atto di pubblica autorità amministrativa. Perciò dovrebbe sta- 
tuirsi nella legge, che il Prefetto della provincia del primo 
giudicio, non si tosto proposto l'appello, fosse tenuto ad in- 
viare al Prefetto della provincia, in cui siede la Corte d'ai>- 
pello, un rapporto dell'affare con tutti gli elementi di fatto, 
onde apprezzare la questione del conflitto, e porlo in grado 
di elevare il conflitto medesimo con sufficiente cognizione di 
causa. 

§ LXXXIII. Da altra parte i principii di procedura, invo- 
cati dal Dalloz, dal Serrigny, dal Dufour, dal Reverchon, ci 
paiono malamente applicati alla questione. L'appello non can- 
gia nulla alle regole della giurisdizione e della competenza 
territoriale : esso si considera, meglio che un nuovo giudizio, 
una sequela e continuazione del primo. Noi non faremo qui 
larghi svolgimenti di queste regole per determinarne il vero 
senso nel campo della procedura : ma giova soltanto ricordare, 
che se l'appello dicesi una mera continuazione del primo giu- 
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dizio, quanto alla costanza deLlitig-io ed al fondo e 
di guisa che si escludano nuove domande, non dedotte 
istanza; tuttavia l'appello, per sé stesso considerato, 
nuovo giudizio per la sua forma, per i nuovi mezzi 
di difesa, e per i suoi eflFetti : esso costituisce un 
vero grado di giurisdizione, per cui si rimette in 
davanti a giudici superiori tutta la causa, si rivedoi 
difficoltà, che sono state dibattute e risolte dai gii 
fiori, tutte quelle almeno, su cui Tappello è stato i 
ammessi altresì tutti i nuovi mezzi a sostegno delPazic 
difesa, che si riferiscano agli stessi oggetti della 
domanda: perciò l'appello investe il Tribunale, o la 
cui vien deferito, della stessa estensione, della stess? 
di giurisdizione di fatta e di diritto, nello stesso mod 
per i giudici inferiori l'atto primitivo di citazione. 
ima instantia^ novum jvdidum est 1). Or se l'appi 
nuovo giudizio per la sua forma, per i mezzi d'istru 
gli eflfetti, e soltanto dicesi continuazione del prin 
identità dell'obbietto e delle persone, a di cui rigu 
pello nulla cangia, quanto alle regole di giurisdij 
competenza, noi non intendiamo con quale logica i 
sti francesi vogliano fare applicazione di questi pri 
proposta questione. Il Prefetto, in qualunque fase 
zio, in qualunque grado di giurisdizione, non eie 
flitto come parte litigante, sibbene come rapprese 
pubblica autorità, abbenchè non faccia parte in cj 
interviene per rivendicare le prerogative dell'Ammin 
L'Autorità giudiciaria non ha davanti a sé una par 
rappresentante eminente del Potere pubblico, che agi 
sto solo titolo : finché il giudizio si agita nauti a 
naie situato nella circoscrizione della sua provinci 
fetto vi può elevare il conflitto, perchè può spie 

(1) Leg. 17, Dig. De procuratoribus ; ]eg. 9, 10, Cod. De ap 
Voet, Comm, ad Pand,, lib. 3, tit. 3, n. 18; Corenius, Obserm 
IlieflsAorus , Decia. Pedemont, , 202 ; Lud. Cenci , Traci, de 
Cip. XLIII ; Haberas, Praélect* jur,, lib. 3, n. 5; BoitarcU Prot 
<^ii 51, art. 457; Talandier, De Vappeì, n. 336; Thomine 
CoJ, de proc eiv., tom. 1, pag. 700; Chau?eau sur Carro, j 
qaest. 1G55 ter. 
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i sua competenza territoriale, un atto imperioso della 
ita e delle sue funzioni: ma, deferito l'appello da- 
nna Corte posta fuori della sua provincia, egli più 
LÒ; perchè, se nelPappello non si cangiano le condi- 
ampetenza e di giurisdizione quanto alPobbietto della 

alle parti litiganti come tali, la condizione delle cose 
quanto al Prefetto come Prefetto, ch'elevando il con- 
i pone un mero atto di procedura in causa, ma si 

atto di funzione pubblica nel territorio , nel quale, 
osto fuori della sua provincia, egli è un privato, e 
jstito del titolo fondamentale di elevare il conflitto. 
:XIV. Questi medesimi principii ci schiudono la via 
e un'altra questione, su cui troviamo oscillante la 
lenza del Consiglio di Stato - francese, e la dottrina 
ttori. Può avvenire che la sentenza di una Corte 

denunciata alla suprema Corte regolatrice, venga 

Corte cassata, e la causa sia rinviata in merito ad 
Corte, posta infuna provincia diversa. Noi siamo 
che il potere di elevare il conflitto davanti alla 
invio appartenga soltanto al Prefetto della provin- 
ia stessa Corte risiede: perocché ritorna sempre in 
principio fondamentale della competenza territoriale : 
Prefetto della provincia di prima istanza, non meno 
) della provincia ove la Corte d'appello risiede, la 
Qtenza fu annullata dalla Corte di cassazione, en- 
)vrebbonsi ritenere incompetenti ad elevare il con- 
mti alla Corte di rinvio. L' annullamento della Seu- 
il rinvio della causa ad un' altra Corte non possono 
dificare, od alterare il principio giurisdizionale della 
one territoriale. La Cassazione non fa che annul- 
ntenza denunciata, la quale deve considerarsi come 
iuta: essa rimette la causa e le parti contendenti 
\o stato, in che elle si trovavano prima della sentenza 
; tali pur sono le formule di rito usitate dalla Corte 
5 nelle sue decisioni. Ora prima della decisione cas- 
usa e le parti erano allo stato di appello : in quello 
i poteva elevarsi il conflitto dal Prefetto del luogo 
instanza, perchè egli non aveva autorità nel terri- 
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torio di quella Coiste, lo si poteva soltanto dal Prefetto del 
provincia di questa Corte, per la contraria ragione ; ma ca 
sata la sentenza di questa Corte, e rinviata la causa ad u] 
Cort€ di diversa provincia, gli è il solo Prefetto di cotes 
provincia competente ad elevare il conflitto, sempre in vir 
del principio della competenza territoriale. 

§ LXXXV. Nella giurisprudenza amministrativa del Co 
sigilo di Stato francese noi troviamo tre ordinanze , che i 
meno indirettamente alla questione si riferiscono : 1' una d 
23 ottobre 1835, l'altra del 21 agosto 1845, la terza del J 
dicembre dello stesso anno 1845. Con le due ultime decisio 
fu dichiarato che il conflitto può essere elevato dal Prefet 
del dipartimento, in cui siede la Corte a cui la Cassazione ] 
rinviato l'affare in stato di appello. Ma le stesse decisio 
ammettono in concorrenza il Prefetto del dipartimento, in e 
è situato il tribunale di prima istanza, ad elevare il conflitt 
qualora V altro Prefetto omettesse di farlo. Queste decisici 
tuttavia, quanto al punto della presente questione, non soi 
che implicite, in quanto si limitano soltanto a non annulla 
il conflitto ch'era stato elevato dal Prefetto del dipartimen 
ove risiedeva la Corte di rinvio. Una contraria soluzione : 
data, e del pari implicita, coll'altra ordinanza del 23 ott 
bre 1835, a cui fu conforme la decisione del Tribunale special 
de' conflitti del 1.** luglio 1850. Fra gli scrittori il Boulatigni< 
propugna la massima consacrata colle prime due decision 
Reverchon sostiene la contraria^ soluzione delle due ultime. 1 
considerazioni, che poc' anzi producemmo, sono sufficienti p( 
fare un giusto apprezzamento dei due sistemi. 

§ LXXXVI. Ma non possiamo pretermettere di notare ] 
singolare contraddizione, nella quale incappò il Consiglio ( 
Stato francese , non diremo fra le succitate decisioni, sibber 
coir altro sistema costantemente consacrato dallo stesso Coi 
sigilo con le ordinanze del 14 aprile 1839, 20 agosto 184 
27 maggio 1848. Con queste ordinanze il Consiglio di Sta 
decise, che allorquando una Corte d' appello è investita del 
cognizione di una causa suU' appellazione delle parti Ut 
ganti , è soltanto competente ad elevare il conflitto davanti 
quella Corte il Prefetto del dipartimento, ove è posto il Ti 
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banale di prima istanza, escluso quello del dipartimento, ove 
rfiede la Corte d'appello. Però sé la Corte d' appello viene im- 
possessata della causa per rinvio della Corte di cassazione, lo 
stesso Consiglilo ammette la competenza del Prefetto, ove è si- 
tuata la Corte di rinvio. Per altro la cassazione della sentenza 
ripoue la causa e le parti precisamente nello stato medesimo, 
in cui r una e V altre trovavansi prima della sentenza annul- 
lata, che da allora è considerata come non avvenuta. Ora a 
questo stato, la causa e le parti erano in grado di appello, e a 
questo stadio, secondo il Consiglio di Stato medesimo, il con- 
flitto non sarebbesi potuto elevare che dal Prefetto del Dipar- 
timento, in cui era situato il Tribunale di prima istanza : egli 
adunque dovea dirsi lo stesso dopo la cassazione, che non fe che 
sopprimere la sentenza cassata. se nel caso di cassazione e 
conseguente rinvio fu riconosciuta la competenza del Prefetto 
del luogo, ove siede la Corte -di rinvio, in forza del priircipio 
della circoscrizione e competenza territoriale , il Consiglio di 
Stato non potè in caso di appello, senza violare la logica del 
diritto, riconoscere la competenza ad elevare U conflitto al Pre- 
fetto del dipartimento di prima istanza. La causa infatti rimane 
sempre allo stato di appello, sia che la Corte ne venga impos- 
sessata per r appello delle parti, sia per rinvio della Corte rego- 
latrice. Non giova punto il dire che l' appello è una continua- 
zione del primo giudizio, ed il rinvio è un giudizio nuovo: al- 
lorquando la Corte suprema regolatrice annulla la sentenza 
della Corte d'appello per falsa applicazione, a mo' d* esempio, 
violazione di legge, la seconda Corte, a cui la causa è rin- 
viata, giudica sulla stessa domanda, su gli stessi mezzi, e nel 
medesimo senso di appello come la prima Corte : gli è questa 
un principio fondamentale di procedura : ciò dimostra, che al- 
lorquando' la cai^sazione è limitata alla sola sentenza, ilgiudicio 
di rinvio non è che una ripresa d' instanza dell' appello; la pro- 
cedura seguita davanti alla prima Corte continua a sussistere 
con tutti i suoi effetti legali, il carattere intrinseco del giudizio 
ò lo stesso, lo stato deiraflfare non cangia, e la Corte di rinvio 
è unicamente surrogata alla prima per statuire sulle conclu- 
sioni medesime prese dalle parti in causa davanti alla prima 
Corte, la di cui sentenza è stata annullata. Se dunque il giu- 
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dizio di appello può considerarci, sotto certo rapporto, come una 
cmtinuazione del primo giudizio, il g'iudizio di rinvio, per cassa- 
zione della sola sentenza, è veramente uìia ripresa e continuar 
zione del giudizio stesso di appello^ e se la Corte di rinvio non 
si occupa punto della sentenza cassata, essa giudica sempre 
della ingiustizia, o non, della prima sentenza del Tribunale. I 
rapporti essenziali adunque del giudizio non variano , e noi 
non possiamo trovare in essi un criterio sufficiente per to- 
gliere la contraddizione, nella quale incappò il Consiglio di 
Stato francese nelle succitate ordinanze. il principio per- 
tanto della circoscrizione territoriale prevale sul carattere pro- 
cedurale del giudizio, ed in allora sarà soltanto e sempre com- 
petente ad elevare il conflitto il Prefetto della, provincia in cui 
siede la Corte d'appello, vuoi in caso di appello, vuoi in caso 
di rinvio ; ovvero il carattere del giudizio predomina sul prin- 
cipio della competenza territoriale, ed allora sarà competente 
in entrambe le ipotesi il solo Prefetto del dipartimento, ove 
siede il Tribunale di prima istanza. 

§ LXXTVII. Dal principio fondamentale di diritto positi- 
vo, che ai soli Prefetti di provincia è attribuito il potere di 
elevare il conflitto di attribuzioni dinanzi ai tribunali, ne de- 
rivano i seguenti corollarii. Non sono competenti ad elevare 
il conflitto, 1.** i Consigli di Prefettura^ perchè il conflitto è un 
atto di pubblica amministrazione atti'oa^ che punto ai Consigli 
non compete : 2.° il Consiglio di Stato, e perchè del pari non 
partecipa dell' amministrazione attiva, e perchè nel sistema vi- 
gente di nostra legislazione, sendo desso il tribunale compe- 
tente a risolvere il conflitto, non ha qualità ad elevarlo, non 
potendo essere ad un tempo e giudice e parte: 3.° gV Inten- 
denti di Finanza, perchè, limitati alla pura amministrazione 
finanziaria della località, non sono rivestiti dell' autorità pre- 
fettizia, la quale, come rappresentatrice della generale Ammi- 
nistrazione dello Stato nella provincia, sola per legge dà ti- 
tolo ad elevare il conflitto : 4.° né anco i Ministri del Governo 
centrale sono competenti ad elevarlo. 

§ LXXXVIII. Di certo, nello stato attuale della nostra legi- 
slazione positiva sulla materia, ai Ministri del potere esecutivo 
non compete aS^ito il diritto di elevare il conflitto. Il testo 
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della legge investe di questo diritto i soli Prefetti, salva pur 
sempre la facoltà, che appartiene a ciascun Ministro, nelle 
materie di sua rispettiva competenza, di eccitare ed ordinare 
r intervento del Prefetto. E se un Ministro elevasse di per sé 
il conflitto, senza dubbio il Consiglio di Stato ne dovrebbe 
Tìmniinr^i^re V aunullameuto per difetto di titolo, o come di- 
mancanza di qualità legittima nella persona del 
Tale pur anco è il sistema del diritto stabilito in 
on la ordinanza del 1.° giugno 1828, che tuttora è in 
vi regola la materia dei conflitti di attribuzioni. 
[XIX. Cotesta questione nondimeno in linea di filosofia 
è stata in oggi nuovamente proposta e discussa da 
rittori di diritto amministrativo. Tuttavia cotesto si- 
principio, non ci pare accettabile. I Ministri, capi 
linistrazione centrale , sono posti troppo lunge dal 
i cui si agitano gl'interessi, che sono a lotta, per- 
.0 ne possano aver sempre una cognizione assai giu- 
3isa, e volendo ottenere cotesta cognizione, non pos- 
certo intervenire senza cagionare ritardi nell^ spe- 
ìgli aflEari. D' altra parte lo intervento diretto ed im- 
le' Ministri davanti ai Tribunali od alle Corti per ec- 
3onflitto con un loro telo, potrebbe esercitare una 
jsione suir animo dei giudici, massime se si trattasse 
tro di giustizia, nel sistema attuale dei rapporti fra 
giudiciario, ed il Potere esecutivo. Infine lo stesso 
i pare contrario a due principii, a due tendenze della 
scienza d' Amministrazione : V una si è quella del 
possibile disce/ilramentOy l'altra di una profonda di- 
fra Governo ed Amministrazione^ delle quali cose la 
iba lasciarsi all' azione centrale, la seconda attribuirsi 
locale. 

Tuttavia saremmo tentati ad ammettere un solo 
mi i Ministri del Potere esecutivo ci parrebbero ra- 
ite competenti ad elevare il conflitto davanti ai tri- 
oni qualvolta i tribunali s' impossessassero di un aflEa- 
i verrebbero a conoscere di decreti od atti governativi 
, un pensiero politico, o che costituissero atti diplo 
che per tal titolo siflFatti affari non facessero parte ne 
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del contenzioso amministrativo, né del contenzioso giudiciario 
comune, in questa ipotesi il conflitto non mirando a proteg- 
gere l'Amministrazione propriamente detta, ma si 1' alto Go- 
verno centrale, o, se vuoisi ancora, le prerogative costituzin- 
nali della Corona, parrebbe razionale ammettere il Minist] 
meglio che il Prefetto ad elevare il conflitto. 

§ XCI. La dottrina finora esposta intorno al Potere cor 
petente ad elevare il conflitto di attribuzioni non riguarda ci 
i conflitti posiiiu. Nei casi di conflitti neffcUivi, lo elevamen 
del conflitto non è che un mero regolamento di competenze i 
un interesse più privato che pubblico. La pubblica Ammir 
strazione dello Stato non è punto interessata in cotesto gene: 
di conflitti : perocché essendosi entrambe Autorità, giudiciari; 
amministrativa, dichiarate incompetenti a statuire sul med 
Simo affare, non v' ha pericolo d' invasione dell* Autorità gii 
diciaria nel campo della competenza amministrativa. Soltan^ 
v'ha un interesse diretto ed immediato dei privati litigam 
quello di ottener giustizia da un giudice competente, ed w 
interesse generale sociale che vi sia un' Autorità per decide 
le controversie fra i cittadini. Per questa ragione il legisl 
tore non attribuisce ai Prefetti alcuna competenza in mater 
di conflitti negativi, ed autorizza la parte più diligente a r 
correre al Ministero dell'Interno, onde venga determinata \ 
competenza per decreto reale a' termini dell' articolo 17 dell 
legge 30 ottobre 1859; art. 16 della legge su i conflitti d( 
20 novembre 1859, al quale però fu derogato quanto alla con 
petenza della decisione coli' art. 10 della legge sul Consigli 
di Stato 20 marzo 1865, alleg. i?, di che si farà più ampi 
mente parola nella Sezione VI. In conseguenza, nella materi 
dei conflitti negativi le sole parti interessate hanno diritte 
se il vogliono, di far decidere la questione di competenza p< 
tutti i gradi delle due rispettive gerarchie di Autorità ar 
ministrativa e giudiciaria, ovvero appigliarsi immediatamenl 
al partito di ricorrere in regolamento di competenza al Tribi 
nal competente dei conflitti, secondoché fu detto al § XLVII 
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SEZIONE IV. 

■TADII DI GIUDIZIO IN CUI PUÒ ELEYAB8I IL CONFLITTO. 



§ XCII. NelPorganamento delle giurisdizioni giudiciarie esi- 
stono gradi di gerarcMa^ e nel movimento dei giudizi stadi o 
fasi di procedmra. Le Preture, i Tribunali civili, le Corti di 
appello *sono i gradi della gerarchia, al cui culmine siede la 
Corte di cassazione. La citazione, la contestazione di lite, la 
discussione delle prove e delle eccezioni a difesa, le conclusioni, 
il dibattito a udienza, la sentenza interlocutoria e definitiva, 
sono le fasi per cui passa un giudizio. Ed or si domanda in 
quale grado di giurisdizione, e in quali stadii del giudizio 
possa il conflitto di attribuzioni elevarsi. 

§ xeni. Generalizzando le disposizioni della vigente legge, 
e specialmente quelle degli articoli 2, 5, 6, si può stabilire il 
principio: « Di regola generale, il conflitto positivo di attri- 
buzioni può essere elevato sempre che la causa è pendente 
in merito davanti all'Autorità giudiziaria, in qualunque stadio 
del giudizio, e in ogni grado di giurisdizione ». La logica di 
codesta formula deriva dal principio fondamentale organico 
dei conflitti. Il conflitto non è che un atto di rivendicazione 
di una competenza amministrativa: e il suo scopo è queUo 
d'impedire una invasione od usurpazione del potere giudi- 
ciario. Ne segue, che desso è essenzialmente di alto ordine 
pubblico, e non può aver luogo quando non v'ha pericolo 
d'invasione. Dunque per farsi luogo al conflitto è mestieri che 
la causa sia pendente in merito, e finché la medesima è pen- 
dente, non importa in quale fase dessa si trovi, o in quale 
grado di giurisdizione esista. 

§ XCIV. Dall'analisi del principio stabilito si deduce che il 
conflitto può elevarsi, 1.° finché la causa è pendeìite davanti 
all'Autorità giudiziaria : 2.^ finché pei;ò é pendente in merito : 
3.° che può elevarsi in qualunque fase della prQcednira: 4.*^ che 
può del pari elevarsi in qualunque grado di giurisdizione. 
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§ XCV. La causa dicesi peìidefUe fiuchè essa verte e non 
è decisa de^riititamente. Questo stadio comincia dalla cita- 
zione in g-iudizio fino alla pronunciazione della sentenza de- 
finitiva. Fino a che il Tribunale non ha proferita tale sen- 
tenza, il Prefetto può intervenire ad elevare il conflitto: 
la causa dicesi sempre pendente , e la legge riconosce nel 
Prefetto il diritto d'intervenire con le parole generali , quando 
una causa verta davanti a un trUnmale. Nulla importa che 
l'istruttoria delle prove e delle eccezioni sia finita, o non, che 
la causa sia pur iscritta a ruolo d' udienza , che vi sia stata 
^à discussa, o che il Tribunale abbia ancora rinviata ad altra 
udienza la pronuncia della sentenza: finché questa non sia 
pronunciata, la causa è sempre pendente. Nulla del pari im- 
porta se la causa sia vertente in contraddittorio, o in contuma- 
cia dell'avversario. 

§ XCVI. Appena la causa è decisa con sentenza del Tri- 
bunale, non è più elevabile il conflitto : perocché non v'ha più 
causa pendente, il litigio é cessato, ed il Tribunale si é spos- 
sessato dell'afliare, né può esservi pericolo d'invasione. Lata 
semel sententia, jam non est lis. Judex, dice Ulpiano, posteaquam 
semel sententiam dixit, judex esse desinit: semel enim male seu 
ime oj^cio /uTictus est (l). Una semplice sentenza preparatoria, 
incidentale o interlocutoria, fosse pure sul punto della compe- 
tenza, non basta per escludere lo eccitamento del conflitto, 
perchè non essendo di tal modo decisa la causa nel suo merito, 
come dicono, fondo, essa é sempre pendente. Niente poi im- 
porta che la sentenza definitiva sia in ultimo grado, appel- 
labile inappellabile. Se la sentenza non é soggetta ad ap- 
pello, essa acquista immediatamente forza esecutiva, né può 
essere sospesa. E quantunque possa essere impugnata o per 
recocazione, o per opposizione di terzo, o per ricorso in^Cassazione, 
questi non sono che mezzi risolutorii della sentenza, e fino a 
che questa non sia risolta, sussiste. Quand'anco non fossero 
scaduti i termini dell'appello, o della opposizione contro una 
sentenza in contumacia, non perciò sarebbe ammissibile il con- 
flitto, perché il giudizio é sempre cessato con la sentenza defi- 

(l) L-g. 55, Dig. De rejudic. et de eff. seni. 
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nitiva, sebbene appellabile, né v'ha tribunale, che col conflitto 
essere spossessato della cognizione di una lite, che più 
dste. Ma se si fosse proposto V appello , o fatta la op- 
ue , nel nuovo giudizio potrebbesi elevare il conflitto , 
anco nel primo giudizio non lo si fosse elevato, o lo fosse 
rregolarmente; perchè ex integro il giudizio in merito si 
e la causa è di nuovo pendente. Interposita appellation^ 
mbest lis (1). Per ajypellaiimem res eo deductt'ur, qnasi nec 
a sity et praecedens pronuntiatio interim prò extincta hahe- 
. V'ha un solo caso anco eccettuato nel testo letterale 
b. 6 della legge 20 novembre 1859, in cui il conflitto 
rer luogo pur dopo la sentenza defijiitiva, se cioè il 
ile, dopo aver rigettata la declinatoria del Prefetto, ab- 
idicato sul merito prima di spirare il termine dalla legge 
ato a questo funzionario ad elevare il conflitto. E per 
ion può competere all'Autorità giudiciaria la facoltà di 
e illusorio, con una sentenza precipitata, il diritto di 
icare la competenza, che appartiene all'Autorità ammini- 
a. 

fCVII. Se il conflitto non può essere elevato dal Prefetto 
ite il terinine dell' appello, molto meno lo si potrà di 
alle sentenze passate in autorità e stato di cosa giu- 
: perocché per ' esse il litigio è del tutto pienamente 
, e per una presunzione legislativa, o juris et de jure^ 
iicono i legisti, res jtiàicata prò veritate hahetur. La cosa 
ata è irrevocabile nell'interesse stesso della cosa pub- 
rei publicae interest ne resjudicatae rescinMntur tei re- 
tur, alioquin nullus esset litiiim finis (3). Dinanzi a que- 
feresse della cosa pubblica deve piegarsi l' interesse della 
ca Amministrazione, perchè il conflitto introdotto per 
itigia della separazione dei Poteri, e questa introdotta 
>re della pubblica cosa, non potrebbe convertirsi in danno 



jeg. 7, 11, Dig. Dt transaet.t \eg. 23, § 1, Dig. De condic. indeb,, 
Cod. De transaeU 
,eg. 1, § ult., Dig. Ad se. Tertull 

jeg. 35, Dig. De re judic, leg. 20, Dig. De transact,, leg. 4, Cod. 
ìudic, leg. 1, § ult Ad SO. TertuU., leg. 220, 221. Dig. Da verb. 
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della medesima. N%lla juris ratio, dice Modestino, ant aequita- 
lìs benignitas patituTy ut quae saluMter prò utilUate hominuni 
ijUroducuìituTy ea nos duriore interpretatione contra ipsorum com- 
mo&um ad severitatem prodìicam%(^ (1). In una società bene or- 
dinate, la cosa definitivamente giudicata è l' ultima, e sovrana 
parola sulle contestazioni umane ; e il calpestarla per qualun- 
que titolo, o in qualunque forma, non è altro che sostituire 
l'impero della forza a quello del diritto. La cosa giudicata, 
dicono i proceduristi, copre e purga ogni vizio: essa copre 
quello della incompetenza come qualunque altro difetto (Leg. 
20 novembre 1859, art. 6.°). E per vero egli importa più che 
non si pensi al Governo medesimo di non scemare, nello spi- 
rito del popolo, il rispetto per le sentenze del Potere giudicia-* 
rio, e soprattutto delle Corti sovrane, che sono le opere visibili 
della giustizia, e la di cui forza fa la sua forza. Si aggiunga 
che le rivendicazioni tardive dell'Amministrazione, oltreché fan 
crollare la sacra autorità della cosa giudicata, parrebbero sem- 
pre per parte del Governo l' effetto o di un calcolo, o di una 
combinazione ostile, o del capriccio, o della trascuratezza; e 
che mentre offendono i corpi dell'alta magistratura, costrin- 
gendoli a cedere ed arrestarsi davanti alla intimazione di un 
amministratore rivocabile, e di un agente secondario, oppri- 
mono i litiganti, che, dopo aver ottenuta per lunghi e di- 
spendiosi circuiti una sentenza definitiva, veggonsi distolti da 
giudici inamovibili e indipendenti, e condotti davanti ad una 
Autorità interessata nell' afRare, e che loro non offre le stesse 
guarentigie. 

§ XCVIII. La legge parla di sentenza dejinitha di merito pas- 
sata in ffindicatOy né distingue punto i diversi modi, per cui la 
sentenza vi sia passata. Essa pertanto li comprende tutti. Il con- 
flitto adunque non potrà mai eccitarsi contro siflftitte sentenze, 
ah che sien passate in autorità di cosa giudicata per la sca- 
denza dei termini dalla legge fissati per l'appellazione, ovvero 
per espressa o tacita acquiescenza delle parti, a mo' d' esem- 
pio, per la volontaria esecuzione della sentenza. Qui non é il 
consentimento o volere dei privati, che impedisce lo eccita- 

(1) Leg. 25, Dig. De legibus, «e. ecc.; leg. 3, § 5, Dig. De Carbon. edicto. 
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Dnflitto, eh' è di ordine pubblico, ma sì la man- 
iffio, senza di che, per la natura delle cose, non 
•si il conflitto. Se la pubblica Amministrazione era 
isata in causa, deve imputare a sé stessa che prima 
sa definitiva non abbia elevato il conflitto, o dopo 
a appellato entro i termini di legge con facoltà 
nel secondo giudizio, e cosi ne sarà risponsabile 
3he se la pubblica Amministrazione non fece parte 
, non le nuocerà la sentenza, che si volesse in suo 
lire, sendo cosa fra altre persone giudicata, che 

pregiudica ai terzi. 
Laddove la sentenza definitiva in merito non sia tut- 
elata, egli è di principio, che il conflitto di attri- 
elevarsi in qualunque grado o fase del giudizio. 
3onflitto di attribuzioni involge il presupposto della 
Et per ragion di causa e di materia : è il Tribunale 
LO s' impossessa di un aflfere di competenza ammi- 
•ra, secondo i canoni fondamentali di procedura, la 
ijìcompetenza per materia fratione vmteriaej può 
sta in qualunque stato e grado della causa, e TAu- 
:iaria stessa deve pronunziarla anco d' ufficio : (ar- 
yodice di procedura civile). Non è pertanto neces- 
conflitto venga elevato prima di ogni altra istanza 
Lchè la lite è pendente in merito, il conflitto può 
ito dal Prefetto, il quale non è sempre necessaria- 

in causa, ed a cui, per giusta 'e probabile igno- 
tto, non potrebbe né anco imputarsi se non avesse 
)nflitto nei primi stadii del giudizio. Che se nello 
li intervenisse il Prefetto nel processo, le parti con- 
ssero per desistenza rinunziato agli atti del giudi- 
ransatto sulP aflEare, V elevamento del conflitto sa- 
itemente impossibile; perché la rinunzia e la tran- 
mm ed estinguono il litigio, né v' ha più pericolo 
di potere per parte dell'Autorità giudiciaria. 
Io stesso principio, che il conflitto di attribuzioni 
essenzialmente una incompetenza del Tribunale per 
teria, conseguita, che il conflitto puft altresì elevarsi 
e grado di giurisdizione. Se quindi non si fosse pro- 
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posto nel giudizio di prima istanza, o lo si fosse irregolarmente, 
Io si potrebbe elevare nel giudizio di appello fino a tanto che la 
Corte non avesse pronunciato sul merito della lite. Ed anzi il 
conflitto potrebbe elevarsi nel giudizio d'appello, quand'anco nel 
primo giudizio non si fosse potuto elevare per la qualità della 
giurisdizione, davanti a cui verteva il litigio. Cosi lo si potrebbe 
davanti al Tribunale civile in un appello da sentenza pretoriale, 
oppure davanti alla Corte regia in un appello da sentenza di un 
Tribunal di commercio, come fu detto ne' §§ XXXVIII, XL. 

§ CI. La giurisprudenza delle nostre Corti supreme è con- 
forme su questo pimto a codesti principii. Fra le altre, la Corte 
di Cassazione di Firenze ha costantemente dichiarato di mas- 
sima, che il Prefetto anco in giudizio di appello può per la 
prima volta instaurare il procedimento speciale preparatorio 
del conflitto, ed opporre la preventiva declinatoria dell'ordina- 
ria giurisdizione. Così specialmente pronunciò nella causa della 
Deputazione del lago di Bienlina col Prefetto di Pisa con sen- 
tenza del 7 marzo 1870. « Attesoché (vi si legge) per la regola 
generale emergente dal combinato disposto degli articoli 5 e 6 
della legge del 20 novembre 1859, è reso evidente, che anche 
nel giudizio di appello sia lecito al Prefetto di attuare per la 
prima volta quel procedimento speciale, preparatorio del pos- 
sibile successivo conflitto, quando, come nel caso, non sia per 
anco intervenuta una sentenza definitiva sul merito della causa, 
non soggetta ad appello, o passata in giudicato; per modo che 
r espressa facoltà, che a tal riguardo sta scritta nell' analoga 
Ordinanza francese, non sia che una disposizione declarativa, 
ed una giuridica applicazione del detto generale principio; dal 
che consegue, che se negli art. 2 e 5 della legge vigente su 
1 conflitti è configurato normalmente il caso il più ovvio del 
^udizio di prima istanza nauti del tribunale, questa previ- 
sione non sia a rigore limitativa, e non escluda la possibilità 
di ugual caso nel giudizio di appello, a fronte tanto più del 
detto art. 6, sicché venga meno la pretesa violazione degli 
articoli suindicati » (1). Lo stesso principio fu applicato dalla 

(1) Ved. Annali deUa Giturisprudenta italiana, anno 1870, par. I, 
ses. I, pag. 6^. 
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eg'olatrice con sentenza del 2 giugno 1870 in 
e Ministero di JlTuinza (1). 

facoltà del Prefetto ad elevare il conflitto anco in 
Dpello si estende pure al caso, in cui la questione 
tenza sia stata proposta e decisa in contradittorio 
el giudizio di prima istanza, quand' anco una di 
intendenti fosse la stessa Prefettura, che poi elevò 
Attesoché (diceva la succitata Corte di Firenze 
i sentenza del 2 giugno 1870) sebbene fosse vero 
caso, che intorno alla competenza si era già con- 
prima istanza fra il Velasco ed i Ministeri con- 
anco intervenuta in contradittorio delle parti su 
ito una pronunzia del Tribunale civile, ciò per 
leva (siccome il ricorso pretendeva) airAutorità 
a la facoltà di introdurre in appello il procedi- 
flitto ; imperocché é questo un procedimento tutto 
)endente affatto da ciò che siasi disputato o deciso 
rio fra le parti nel corso del giudizio, e che dove 
nei termini, e colle forme stabilite dalla legge 
può essere mai né impedito, né fermato, eccetto 
li una sentenza definitiva sul merito della causa, 
ad appello, o passata in cosa giudicata (2). Con- 
tra é la giurisprudenza francese su questo punto, 
dalle Ordinanze del Consiglio di Stato, del 9 mag- 
affare Bérard e Prefetto de rArdéche^ del 27 novem- 
aflfare del Prefetto de FAude^ del 27 agosto 1839, 
/ e Prefetto di Lot-et-Garonne, del 23 agosto 1843, 
faUy alle quali Ordinanze é pur conforme la sen- 
lorte di Rennes del 14 aprile 1834 nella causa 

si potrebbe in questa ipotesi obiettare la ragione 
, che inabiliti il Prefetto a proporre una domanda 



kiZt, an. 1870, par. I, aez. I, pn^. 68. 

'i — Ved. pure Cassaziyae di Firenze 10 settembre 1870, 

ni e Ministero deUis finanze (Annaliy voi. IV, p. I sez. 1 , 

rini e Prefettura di Padova, 23 gennaio 1873 {Annaii, 

E. 1, pag. 63). 

}2, Bèpert,, t.° conflit, n. 100. 



Digitized by 



Google 



71 

di incompetenza, già discussa e decisa in prima istanza col me- 
rito, nella continenza del giudizio d'appello. Perocché, come 
dottapiente ragionava la regia Corte di appello di Firenze nella 
sentenza del 20 agosto 1869 in causa Prefettura di Firenze e 
Velasco, prevenzione' è quando tfa le stesse parti, con la mede- 
sima ragione del domandare, e per conseguire l'identico oggetto, 
è già stata altrove o altronde promossa una causa che vuol 
nuovamente instaurarsi. Ma la domanda di incompetenza, ele- 
vata in prima istanza dalle parti, non è la domanda di incom- 
petenza promossa ora in appello dal Prefetto, per quanto ambe- 
due tendano ad ottenere la dichiarazione della incompetenza dei 
tribunali ordinarli nel medesimo processo. Quella muove dalle 
parti, e questa invece dal Prefetto. La prima ha la sua radice 
nell'interesse privato dei contendenti, e la seconda lo ha all'op- 
posto nell'interesse pubblico della divisione dei Poteri. Il per- 
chè, se entrambe mirano a conseguire la dichiarazione della 
incompetenza dei tribunali ordinarli nello stesso processo, costi- 
tuiscono per altro due cause essenzialmente diverse, sia quanto 
alle persone, sia quanto alla ragione del domandare. Onde la 
pendenza dell'una non può indubbiamente presentare ostacolo 
di prevenzione in pregiudizio dell'altra (1). Concorde è pure il 
nostro Consiglio di Stato nei suoi Pareri del 5 marzo e 2 lu- 
glio 1868 (2). 

§ CIV. Potrebbe rivocarsi in dubbio se sia ammissibile lo 
elevamento del conflitto in pendenza del giudizio di appello, 
in cui il privato appellato si proponga opporre la eccezione di 
decadenza per difetto di esibizione degli atti del primo giudizio 
a' termini dell'art 489 del Codice di procedura civile. Suppon- 
gasi che il Prefetto abbia appellato alla Corte dalla decisione 
del Tribunale, che, rigettata la declinatoria, abbia aflFermata la 
sua competenza suU'aflFare ; e che il medesimo non abbia fatto 
presso la Corte il deposito della sentenza, e degli atti del primo 
giudizio, nel termine e in conformità dell'art. 158 detto Codice. 
L'appellato ha diritto, secondo il citato art. 489, di chiedere 
dalla Corte che l'appello venga rigettato. Se prima che la Corte 



(1) Ved. Ann. ddla Giurispr. itcH., an. 1869, par. II, sez. I, pag. 316. 

(2) Ved. La Legge, an. 1868, p. II, pag. 346, 382. 
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ichiarato, il Prefetto volesse elevare il conflitto, sa- 
to ammissibile, e dovrebbe la Corte deliberare sul 
del medesimo ? La rag-ion di dubitare consisterebbe 
, in forza della decadenza dall'appello, la prima sen- 
irebbe in stato ed autorità di cosa giudicata, il che 
levamento del conflitto, giusta l'art. 6 della legge 
re 1859. 

Cotesto 'caso si presentò alla decisione della Corte 
ne di Firenze nella causa Montohbio e lUis consorti 
• delle Finanze, La Corte di appello di Roma con pro- 
camera di Consiglio del 29 settembre 1871, am- 
i declinatoria del Prefetto, dichiarò la incompeten- 
ìre giudiziario a conoscere dell'instanza del Mon- 
)nsorti di lite, diretta ad ottenere la dichiarazione 
medesimi impiegati governativi della cessata pon- 
:ìa cointeressata dei tabacchi. Ricorsi i Montob- 
jorti alla Corte suprema, domandarono la cassa- 
[uella pronuncia, fondandosi, fra altri motivi, su 
siccome Tappellante non aveva presentato gli atti di 
izio, eravi decadenza dall'appello, e la sentenza del 
male doveva ritenersi passata in giudicato, per modo 
5 doveva occuparsi di questa questione pregiudiziale, 
poteva statuire sul memoriale del Prefetto in Ca- 
nsiglio senza violare Tart. 6 della legge 20 novem- 

Siffatto motivo non era punto fondato in diritto. 
, decadenza dall'appello, per la non fatta esibizione 
i primo giudizio, non s'incorre ipso jìi/re^ ma sì sol- 
dichiarazione del giudice sulla instanza della parte 
Cale instanza nella fattispecie non fu dedotta, né 
a dedurre: perchè la trattazione della causa era 
a all'udienza, ove gli appellati si proponevano di 
iliminarmente la decadenza dall'appello. Ora, prima 
enza, e però pendente la causa in appello, il Pre- 
lette agli atti prodromi del conflitto: produsse il 
sulla declinatoria. Il proposito, che gli appellati 
opporre all'udienza la decadenza, non potea far si 
aa sentenza fosse passata in giudicato : era tuttora 
giudizio di appello, e, giusta i principii, il conflitto 
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poteva elevarsi. A buon diritto pertanto la Corte d'appello 
leva deliberare in Camera di consiglio sulla richiesta 
Prefetto. 

§ CVII. La Corte suprema di cassazione con sentenza 
21 maggio 1872, quantunque annullasse la denunciata ] 
nuncia sul merito della competenza , tuttavia rigettò ( 
primo mezzo di ricorso, considerando, che, recata la caus 
appello dal Ministero delle Finanze, ma prima che ven 
discussa all'udienza, alla quale era stata rinviata per la 1 
tazione, essendosi presentato dal Prefetto il memoriale sudd 
di declinatoria circa la competenza, mai non poteva dirsi 
esistesse a quel punto una sentenza definitiva di merito, 
soggetta ad appello, o passata in giudicato, per ciò solo 
dai ricorrenti appellati si intendesse proporre in quel giud 
una questione pregiudiziale di decadenza dall'appello; ir 
rocche, pretermesso che, stante l'ordinato rinvio, tale e 
zione né trovavasi dedotta, né poteva esserla ancora a ( 
periodo della causa, e prescindendo anche dal vedere sino a ( 
momento potuto avrebbe utilmente farsi dall'appellante la et 
zione degli atti del primo giudizio, onde evitare in ogni < 
la supposta decadenza, perentorio è il riflesso che la causa 
vavasi deferita alla Corte di appello, che la pretesa decade 
non erasi di certo verificata ipso jure, giacché in ogni ev( 
solo potuto avrebbe dichiararsi sulla istanza della parte ap 
lata, a mente dell'art. 489 del Codice di procedura civile, e 
I>ertanto non esisteva in alcun modo sentenza definitivi 
merito non soggetta ad appello, né passata in giudicato a se 
dell'art. 6 anzidetto ; per guisa che doveva la Corte pronunc 
senz'altro, siccome fece, sul memoriale preaccennato, e non 
sisteva per nulla la violazione degli articoli di legge in qu 
primo mezzo ad essa rimproverata (1). 

§ ovili. Ma prima di proporsi l' appello, e pendente il 
mine d'appellare, il conflitto non é ammissibile, perché il Ut 
è finito con la sentenza definitiva, la causa non può dirsi 
vertente, né il tribunale può essere più spossessato della coj 
zione dell'afflare. Il conflitto non mira allo scopo di ottenere 



(l) Ann. dtUa Giurispr. Udì., an. 1872, p. I, aez. 1, pag. 186. 187. 
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soluzione astratta e teorica del punto della competenza, ma si a 
quello di rivendicare le attribuzioni pratiche dell' Amministra- 
zione, onde avocare in sue mani la decisione di un affare di sua 
competenza, che il tribunale con usurpazion di potere pretende 
di decidere. Né punto osta a questa dottrina, unanimemente 
consacrata da altra parte dalla costante giurisprudenza e dagli 
icrittori, l'art. 6 della legge 20 novembre 1859, il quale, esclu- 
iendo il conflitto dopo una sentenza definitiva di merito non, soff- 
itta ad appellOy paia ammetterlo a contrario dopo una sentenza 
ippellaMle : perocché il legislatore parla di una esclusione per- 
^tua del conflitto, come si deduce dalla parola mai: e però sta- 
bilisce che il conflitto non può elevarsi mai contro le sentenze de- 
initive, in merito inappellahilì^ o passate in giudicato^ per inten- 
lersi che dopo le sentenze soggette ad appello, il conflitto è 
immissibile, ma nel giudizio d' appello, non già pendenti i ter- 
nini per appellare. 

§. CIX. La quale intei^pretazione, oltre ad essere consen- 
anea ai principii fondamentali della materia, é irrefragabil- 
nente confermata dall'unica eccezione, che lo stesso art. 6 della 
letta legge ammette alla regola generale. Il conflitto é elevabile 
lopo la sentenza definitiva in merito soltanto nel caso, in cui 
l tribunale, dopo la declinatoria del Prefetto, sia pa.-jsato oltre 
, giudicare sul merito prima di spirare i termini dalla legge 
ccordati allo elevamento del conflitto. Solo eccettuato que- 
t'unico caso, rientra l' impero della regola generale, che il 
onflitto non é ammissibile dopo la sentenza definitiva in me- 
ito, che la sentenza sia o non sia appellabile: tutto ciò 
he non entra nei termini stretti della eccezione, sta com- 
reso nella regola generale — Exceptio firmat regulam Ì7i casilm.^ 
071 exceptis. La sola appellabilità non toglie alla sentenza il 
uo carattere di definitiva in merito. E secondochè insegnano 
proceduristi, una decisione definitiva, anco suscettiva di ap- 
ello, ha forza di cosa giudicata dal giorno in cui essa è Ten- 
uta: la eventualità dell'appello non é che una condizione 
Lsolutoria, la quale, se non si verifica, non impedisce che la 
^utenza abbia fin da principio avuto il carattere e gli ef- 
ìtti di una sentenza in ultimo grado. 

§ ex. La stessa ammissibilità del conflitto subordinata alla 
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coadizione deirappello è un evidente argomento della nostra 
dottrina. L'Ordinanza francese esplicitamente consacra il sistema 
di tale ammissibilità nel art. 4. Il conflitto, vi si legge, può ele- 
varsi nel giudizio d'appello, se non fu elevato in prima instanza, 
se lo è stato irregolarmente. Or ciò evidentemente implica il 
presupposto, che il conflitto non possa elevarsi dopo la pronuncia 
della sentenza definitiva in prima istanza. Il legislatore dice che 
il conflitto può essere elevato nel giudizio di appello : egli ri- 
chiede la condizione dell' appello. Or se il conflitto potesse ele- 
varsi contro la sentenza definitiva di prima istanza, pendente il 
termine dell'appello, il legislatore non avrebbe richiesta la con- 
dizione del giudizio di appello. E codesta interpretazione è adot- 
tata in Francia da moltissime decisioni del Consiglio di Stato, e del 
Tribunale dei conflitti, non ostante che nel § 1.° del citato art. 4 
ài escluda il conflitto dopo le sentenze definitive in ultimo grado: 
or tale non pare sia la sentenza definitiva di prima istanza, fin- 
ché la scadenza del termine d'appello non l'abbia resa irrevoca- 
bile. Ma si è considerato che il § 2.° dello stesso articolo chiari- 
sce il § 1.°, mentre desso autorizzando, per eccezione, di elevare 
il conflitto suir appello, quando non sia stato elevato in prima 
istanza, suppone e richiede l' appello, e in mancanza d' appello, 
vieta il conflitto dacché la sentenza di prima istanza é pronun- 
ciata (1). 

§ CXI. Se il conflitto non é ammissibile pendenti i termini 
dell'appello da una sentenza, molto meno lo sarà pendenti i 
termini del ricorso in Cassazione. Perocché i termini dell' ap- 
pello sospendono l'esecuzione della sentenza, e impediscono 
che questa acquisti tosto la ejfflcacia irrevocabile di cosa giudi- 
cata: non così i termini per ricorrere in Cassazione. Rimane 
tuttavia fra i due casi una grandissima differenza, che, dopo 
proposto l'appello, il conflitto può elevarsi; non così dopo il 
ricorso davanti alla Corte regolatrice. Ciò é conforme alla let- 
tera e allo spirito della legge. Le sentenze definitive in merito 



(1) Ordin. del Conaìglio dì Stato francese doirS aprile 1829, aff. Bives-, 
ordin. del 9 marzo 1831, aff. Prefetto delVAlta Vienna; del 16 agosto 1832, 
aff. Prefetto di Lot-et-Garonne; del 31 marzo 1835, del 24 agosto 1844. 
Cfr.8errigny,tom.I, n. 176, 177; Foncart, toui. ITI, n. 1814; Batbie, tom. VII, 
tt. 343; Dalloz, n. 77. 
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pronunciate in ultimo grado, abbenchè denunciate in cassa- 
zione, non perdono il loro carattere di ultime sentenze in merito^ 
e passate ingiudicato : il ricorso non sospende la loro esecuzione: 
e però le medesime sono letteralmente comprese nella disposizio- 
ne del succitato art. 6. Il ricorso in Cassazione non è che un ri- 
medio straordinario, sì che, fino a quando la sentenza non sìa 
annullata, dessa conserva l'autorità di cosa giudicata. La Corte 
regolatrice è stata instituita nello interesse dell'ordine pubblico 
giuridico , per reprimere sul punto di legge gli errori e gli ec-» 
cessi de' primi e de' secondi giudici : e però ella non deve essere 
turbata in alcuna maniera nello esercizio di questa funzione 
speciale dalla Autorità amministrativa. Lo vieta soprattutto lo 
spirito del sistema organico de'conflitti, ch'è quello d'impedire 
che l'Autorità giudiciaria usurpi un'attribuzione dell'Autorità 
amministrativa, decidendo sul merito di un aflfere, ch'è di 
esclusiva sua competenza. Or la questione, che forma l'oggetto 
del ricorso, non è il merito^ il fondo dell'aflRare già sovranamente 
deciso con la sentenza denunciata, si è la mera controversia di 
diritto, e di legge, su cui la pubblica Amministrazione non ha 
competenza di sorta. Il giudizio di cassazione non costituisce 
un nuovo grado di giurisdizione, non è un processo sulla 
causa suU'aflfttre, ma sulla sentenza, nel quale si disputa dì 
violazione di forme, o di erronea o falsa applicazione di legge. 
§ CXII. Per la qual cosa si dee giudicare del tutto contrario 
ai principii classici della materia il decreto del 1.° Impero fran- 
cese del 6 gennaio 1814, con cui veniva ammesso il conflitto 
anco nello stadio del ricorso in cassazione, per ciò che la cosa 
non s' intendesse tuttora irrevocabilmente giudicata. E di fatto 
il Consiglio di Stato, con sua decisione del 6 febbraio 1815, 
ricondusse la giurisprudenza al suo antico principio nell'af- 
fare Donnat-Ruffeux sul rapporto del sig. De Cormenin, per i 
motivi che il conflitto non può di sua natura elevarsi che su 
contestazioni esistenti ; che in fatto la stessa parola di conflitto 
suppone necessariamente ch'esista un dibattito fra due Auto- 
rità sul punto di sapere a quale di esse debba appartenere la 
competenza sull' aflRare ; che in conseguenza le attribuzioni non 
possono rivendicarsi che fintanto che le sentenze non sono de- 
finitive, e che, quando il corso gerarchico giudiciario è esau- 
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rito, non v' hanno più questioni sussistenti, né in conseguenza 
v'ha luogo a conflitto; che il ricorso in cassazione non è che 
un rimedio straordinario per forma che la sentenza conserva 
l'autorità della cosa giudicata fino a quando la medesima non 
sia cassata ; che la Corte regolatrice, nell' interesse deli' ordine 
pubblico, è instituita per riparare gli errori e gli eccessi dei 
primi e secondi giudici ; eh' ella sola ha carattere e potere per 
statuire sulla violazione delle forme e sul regolamento delle 
competenze, e che quindi non può essere in modo alcuno tur- 
bata neir esercizio di quella funzione speciale dall'Autorità am- 
ministrativa ; che se i mezzi di cassazione sono ammessi, se 
la sentenza è annullata per causa d' incompetenza, la materia 
riprende allora il suo primiero stato, e può essere sommessa 
(lavanti ai nuovi giudici all'azione del conflitto, ma che fino 
ad allora l'Autorità amministrativa deve arrestarsi. Questo 
sistema fu consacrato col citato articolo 4 della Ordinanza 
del 1828. 

§ CXIII. Se i motivi o, come diconsi, i mezzi del ricorso in 
cassazione sono stati ammessi dalla Corte regolatrice, la sen- 
tenza denunziata viene annullata, e la causa si rinvia ad al- 
tro tribunale o Corte d'appello, a'termini dell'art. 544 del Codice 
di procedura civile. Davanti al tribunale od alla Corte di rinvio 
si riapre il processo ex integro^ e il giudizio sul merito del- 
Tafere si rinnova. Non v'ha dubbio che il conflitto di attri- 
buzioni possa essere elevato in questo giudizio di rinvio, per- 
chè la contestazione sul merito rivive, e la sentenza prece- 
dente, in virtù della cassazione, si ha come non avvenuta. 
L'annullamento della sentenza, pronunciato dalla Corte di cas- 
sazione, rimette la causa e le parti litiganti allo stato in cui 
erano prima della sentenza cassata: essi si trovavano allora 
allo stato di appello, in cui, giusta i principii stabiliti, il con- 
flitto può essere elevato. Su questo punto convengono la giu- 
risprudenza costante del Consiglio di Stato e la dottrina degli 
scrittori. 

§ CXIV. Dalle dottrine di diritto positivo fin qui esposte 
intomo agli stadii di giudizio, ne' quali può essere elevato il 
conflitto, deriva la possibilità di gravissimi inconvenienti, che 
richiamano sempre più l'attenzione del legislatore allo scopo 
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il vig-eiite .sistema di diritto su i conflitti di at- 
i pubblica Amministrazione nell'attuale stato di 
zione, mutando la veste di parte contendente o di 
i camaleonte che cangia i colori, per via or di ce- 
di decreto, può ad ogni pie sospinto defatigare il 
difesa de* propridiritti, sospendere a libito il corso 
i, e inceppare la giurisdizione dei tribunali, senza 
di sorta, senza pericolo di penalità, senza rischio 
di danni o di spese. Un privato, a cagion di 
e che un suo diritto civile sia stato offeso da un 
;rativo della Prefettura, e, confidando nel dispor 
della legge abolitiva del contenzioso amministra- 
►rimo grado il Prefetto avanti il tribunale civile, 
[a del suo diritto, ed in ogni caso le riparazioni 
giustizia. Il Prefetto comparisce come parte avanti 
;d oppone la incompetenza dell'Autorità giudi- 
cere della causa promossagli contro dal privato, 
le della incompetenza si contesta e si discute la 
;radittorio fra il Prefetto ed il privato: ma il 
iica, che il Prefetto ha torto; e, rigettando la 
, dichiara la competenza dell'Autorità giudiziaria 
ella causa. Il Prefetto, rimasto soccombente, in- 
lo. Però, mentre la causa pende in appello, e ne 
rnata anco la discussione; ecco che il Prefetto 
i di parte coìitendente ; assume la veste di auto- 
iosi delle facoltà attribuitegli dalla legge del 
1859, presenta alla Procura generale il memo- 
ie chiede, che, sospeso il procedimento contra- 
)rte dichiari la propria incompetenza. La Corte 
^retamente in Camera di consiglio ; e senza nem- 
5d ascoltare il privato, che era rimasto vincitore 
B giudizio, accoglie il memoriale del Prefetto, e 
ncompetenza dell'Autorità giudiziaria. Cosi av- 
entre la parte privata, la quale era stata txa- 
iizio di appello dal Prefetto soccombente, si pre- 
ut^ere le sue i;^gioni in contradittorio con lui, e 
, giustizia della sentenza appellata , si trova no- 
iprovviso una decisione di Camera di consig-lio. 
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dove è dichiarato, che ella ha torto, e che i tribunali o 
non possono più farle giustizia. Contro questa subita 
inaspettata decisione la parte privata interpone ricorso 
sazione ; e la Corte di cassazione, custode suprema delle 
e delle competenze, riconosce giusto il ricorso; dich 
competenza dell'Autorità giudiziaria; annulla la decision 
Camera di consiglio della Corte d'appello ; e rinvia la 
perchè l'Autorità giudiziaria proceda oltre a giudicai 
appena aperto il giudizio di rinvio, ecco venire innanzi 
fetto, il quale eleva il conflitto, e che rendendo vana 
cisione della Corte suprema, ferma di nuovo il corso d 
dizio avanti l'Autorità giudiziaria, finché il Consiglio d 
non abbia deciso in quale delle due Autorità stia la 
tenza a conoscer dell'aflPare. In verità la istoria di co 
procedimento, che non ò né immaginaria, né esagerata, i 
il cuore a chiunque sia amico della giustizia, e della ( 
dei tribunali; ed accresce il desiderio, che su questo 
mento importantissimo vengano presto gli studii e le 
videnze del Parlamento (1). 



SEZIONE V. 



EFFETTI DEL CONFLITTO ELEVATO. 



§ CXV. Il conflitto positivo di attribuzioni, elevato e 
creto della competente Autorità amministrativa nei ter 
con le forme di legge, é un atto della più alta gravi 
le conseguenze e gli effetti giuridici che ne derivano 
sti effetti possono ridursi a tre capi: 1.° in rapporto 

(l) Non credemmo poter acconciamente esprimere codesti conc 
TElendoci delle stesse parole del dotto giureconsulto Baldassarre P.i 
tanto onora la Ma^^istratura toscana, ne' suoi Studi di giurisprwìe 
Uana comparata, p»g. 120, 121. Firenze, Tipografia Niccolai, 1873. 
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a, nanti a cui il conflitto si eleva ; 2.° in rap- 
à amministrativa, che lo eccita ; 3.° in relazione 
indenti nel giudizio, in cui viene elevato il 

ietto del conflitto elevato in rapporto all'Auto- 
consiste in ciò, che dessa deve immediatamente 
ogni procedimento ulteriore qualunque sulla 
L tratta, fino a che la questione del conflitto 
al Tribunale competente. Non sì tosto il de- 
;to viene notificato al Tribunale, questo deve 
ttza in Camera di consiglio dichiarare la so- 
rni procedura giudiziaria suU'afiBare fino alla 
conflitto in merito. Il Tribunale non può pas- 
Dcesso : la sospensione del giudizio è imposta 
la legge (art. 8), e dalla natura medesima della 
se il Tribunale, nonostante il conflitto, potesse 
; decidere la lite, sarebbe in sua balia rendere 
tuto del conflitto, che mira appunto ad impe- 
le invasioni dell* Autorità giudiziaria. La san- 
)rincipio esiste nei Codici penali di alcuni Stati, 
ificato prevaricazione, ed è punito il fatto % del 
i immischiato in materie attribuite alPAutorità 
non ostante il conflitto a lui notificato, od ha 
lecisione dell'afiFare prima della sentenza del- 
iore, 

ecreto del conflitto tuttavia non spoglia o spos- 
le della giurisdizione sull'affare, ma soltanto 
ercizio fino alla decisione del Tribunale dei 
ito cotesta interruzione del corso della giu- 
ordinata nel testo del decreto prefettizio : il 
nulla ingiungere od ordinare air Autorità giu- 
dee limitare a rivendicare la competenza del-^ 
ìnsione del procedimento è imposta al Tribù- 
i legge, e in nome di essa viene richiesta al 
blico Ministero nell'atto che gli notifica il de- 
to. La sospensione è di tanto rigore che, se il 
itivenirla, in rigettando la declinatoria del Pre- 
nediatamente pronunciato sul merito, il con- 
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flitto potrebbe tuttavia essere elevato entro il termine h 
benché di regola desso sia inammissibile dopo la senten; 
finitiva in merito. Altramente 'sarebbe dato al Tribunale 
cipitando ogni indugio, sventare a talento il conflitto, i 
tandosi a decidere in un tempo e la competenza ed il i 
della causa. 

§ CXVIII. Il decreto del conflitto produce la sospei 
del procedimento giudiciario in modo illimitato ed ass 
Il Tribunale né può conoscere o stabilire sulla validità i 
rito del decreto prefettizio, né esercitare alcun atto d 
g-iurisdizione suU'afiFare a conflitto. Non può conoscere 
tuire sul merito del conflitto elevato : e perché, elevato i 
flitto, l'Autorità giudiziaria diventa parte in quel dibatl 
cui non è lecito in conseguenza costituirsi giudice in 
sua; e perché l'elevamento del conflitto è un atto pro] 
caratteristico amministrativo, del di cui merito non può 
scere l'Autorità giudiziaria. Non può inoltre il Tribuna 
noscere o statuire in nessun senso sull'affare posto a cor 
Il che significa che il Tribunale non può né procedere 
a definire il merito o fondo della causa, né a interloqu 
qualunque incidente, né a proferire ordinanza o decre 
qualunque parte d'istruttoria del giudicio; perché sosp 
giurisdizione del Tribunale sull'affare, non può non intei 
.sospesa su tutti gli atti, e tutte le parti, che vi si riferii 
Su questo punto della immediata sospensione del giud 
pienamente concorde la giurisprudenza delle nostre Cor 
Da che si deduce che il Tribunale non può né anco d 
rarsi incompetente nel senso dello stesso conflitto eleva 
legge sospende in modo generale "ed illimitato tutte le 
tenze, decisioni, e procedure, dopo elevato il conflitto. I 
parte il Tribunale si metterebbe in aperta contraddizior 
la sua stessa precedente deliberazione, con la quale, riget 
la declinatoria del Prefetto, ebbe già affermata la sua C( 

(1) Cassazione di Firenze, Accademia degV Infuocati e Prefetti 
FirenMe, 20 maggio 1867 (Annali deUla Giurisprudenza italiana^ 
par. I, Bcz. 1 pag. 278); Pastrb e Ministero di linanzai 2 maggi( 
(Annali, voi. IV, par. I, sez. 1, pag. 190) ; Montobbio e Minister 
Finanze, 13 gennaio 1873 {Annali, voi. VII, p. I, sez. 1, pag. 66). 
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tenza suJraffare. Ed oltre a ciò potrebbe ancora avvenire che 
il Tribunale si fosse a torto dichiarato incompetente, e che il 
tribunale del conflitto, annullando il decreta prefettizio, rin- 
viasse l'affare all'ordine g'iudiciario. 

§ CXIX. Nel nostì'o fóro g-iudiciario si è presentato un 
caso di questa fatta. Un impiegato nell'ufficio tecnico della 
Direzione dei lavori marittimi delle provincie toscane, conve- 
nuti in giudizio avanti il Tribunale civile di Livorno il reg- 
gente tecnico del servizio, e il Prefetto di quella provincia 
come rappresentante il Ministro dei lavori pubblici, chiedeva 
fosse dichiarato il suo diritto di essere collocato a riposo, e di 
conseguire la pensione in conformità di legge. Avendo il Tri- 
bunale adito dichiarata la propria incompetenza sull'affare, ed 
avendone l'attore interposto appello alla Regia Corte di Lucca, 
l'Autorità amministrativa elevò il conflitto di attribuzione. La 
Corte d'appello, entrando nel merito della questione sulla com- 
petenza, e sulla base della legge 14 aprile 1864, e del regio 
decreto del 6 ottobre 1862, considerando che l'impiegato deve 
sull'oggetto rivolgersi al Ministero competente, che provvede 
con decreto, e abilita lo impiegato a far valere i suoi titoli 
alla pensione, la quale deve liquidarsijavanti la Corte de' conti, 
sola competente sulla materia, dichiarò la propria incompe- 
tenza. La sentenza nell'interesse della parte fu denunciata in 
Cassazione per diversi motivi, fra' quali la violazione degli arti- 
coli 7 e 10 della legge del 20 novembre 1859. La Corte suprema 
di Firenze, senza arrestarsi agli altri mezzi, con decisione del 
2 maggio 1870 cassò la sentenza della Corte di Lucca per la 
ragione, che, elevato il conflitto nel termine legale, la cogni- 
zione dell'affare era devoluta ad altra Magistratura, la Corte 
doveva unicamente sospendere ogni pronunzia sulla questione 
di incompetenza, limitandosi soltanto a rinviare la causa a chi 
di ragione ; che in conseguenza la Corte di merito, assumendo 
la discussione di una tale controversia, e passando a deciderla, 
si arrogò una giurisdizione che le mancava, e commise un ec- 
cesso di potere (1). 



(1) Annali détta Giurisprudenza italiana, voi. IV, anno 1870, par. 1, 
aez. 1, pag. 190, 191. 
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§ CXX. Dal principio che col decreto del conflitto, notiti- 
cato al Tribunale, rimane ipso jure sospesa la sua giurisdizione 
ed ogni procedura suU'aflFare, conseguita che i decreti e le sen- 
tenze proferite dal medesimo procedendo oltre in causa, sono 
colpite da nullità, e si considerano come non avvenute ; e que- 
sta nullità potrebbe ancora essere dichiarata dalla Corte rego- 
latrice prima del regolamento del conflitto, senza che sia ne- 
cessario che il Prefetto, con nuovo decreto, elevi un altro con- 
flitto a riguardo delle procedure posteriori. Cosi è stato costan- 
temente deciso dal Consiglio di Stato e dalla Corte di cassa- 
zione (1). 

§ CXXI. Una grave questione fu proposta sul punto di sapere, 
se il Tribunale possa di diritto esaminare la validità del decreto, 
che eleva il conflitto, almeno dal lato della forma estrinseca, e 
della decadenza dei termini, con facoltà di proceder oltre in 
causa laddove chiaramente risulti la nullità del decreto o per 
essere questo tardivo, spirati già i termini perentorii, o privo 
delle forme legali. Attenendoci strettamente al testo della legge, 
non ci parrebbe dubbia la soluzione negativa ; perocché il legi- 
slatore sospendendo in modo assoluto la giurisdizione del Tribu- 
nale, e attribuendo tutta la competenza sull'afiFare al tribunale 
«superiore dei conflitti, non pare abbia voluto permettere al Tri- 
bunale ordinario di costituirsi giudice sulla validità di quel de- 
creto prefettizio medesimo, per cui vien sospesa la sua giuris- 
dizione suiraflFare. Al solo Tribunale dei conflitti è demandata 
la competenza per decidere se il decreto di elevamento sia va- 
lido nullo. Il Tribunale ordinario non si potrebbe immischiare 
in codesta questione senza apprezzare il merito e la validità 
di un atto amministrativo ; il che sarebbe una nuova invasione 
di potere. In ogni caso attribuire al Tribunale la facoltà di pro- 
ceder oltre di fronte al decreto prefettizio dal medesimo giudicato 
nullo, parrebbe lo stesso che lasciargli il mezzo di sfuggire alle 
conseguenze del conflitto, e di sostituire le sue decisioni a quelle 

(1) Ved. Casaazione francese 18 piovoso, anno II, aff. Philip pari ; 
25 pratile, anuo XII, afF. Adeline; Ordinanza del Consiglio di Stato del 
2«) aprile 1822, aff. Palmarini, e del 2 agosto 1823, aff. Gretry, del 22 >(en- 
naio 1824, aff. Garcement. Cfr. De Corraenin, Droit administratif, chap. XTTf, 
uum. 14. 
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deir Autorità amministrativa, di cui ad og^ni passo incepperebbe 
di tal maniera il movimento. 

§ CXXII. Ma da altra parte fu detto che lo scopo della 
legge su i conflitti, in quanto dessa determina le materie, le 
forme, ed i termini del conflitto, fu quello di dare ai Tribunali 
una guarentigia contro l'abuso dei conflitti, d'impedire che 
l'Amministrazione inceppasse il corso della giustizia, o defa- 
tigando i cittadini con le lentezze e le spese, o sospendendo, 
per un tempo, talvolta lunghissimo, l'eseguimento di una 
sentenza passata in giudicato, se mai il decreto del conflitto 
fosse serotino. Or queste disposizioni parrebbero derisorie se 
desse non potessero apprezzarsi dai Tribunali, i quali sareb- 
bono così posti in balia de' Prefetti. Essi sarebbono obbligati 
ad arrestarsi di fronte ad una dichiarazione di conflitto, qua- 
lunque ella fosse. Parrebbe assurdo che una Corte d'assise, 
impossessatasi di un aflfere criminale, dovesse soprassedere dal 
processo davanti ad un conflitto elevato dal Prefetto contro il 
divieto della legge; o che il corso della giustizia civile ve- 
nisse interrotto da conflitti tardivi, o svestiti delle forme della 
legge, da atti che non avrebbero che una vana apparenza. 
Senza dubbio il Tribunal dei conflitti annullerebbe siflfetti de- 
creti di conflitto illegali, irregolari, o tardivi: ma pur nel 
mentre l'azione dei Tribunali sarebbe rimasta sospesa, ed i 
giudici e le parti non avrebbono alcuna seria guarentigia 
contro le sospensioni arbitrarie del corso della giustizia. 

§ CXXIII. Per nostro avviso dovrebbesi adottare una di- 
stinzione fra il merito o i titoli intrinseci del decreto di con- 
flitto, e la materia^ la forma estrinseca, ed i termini del me- 
desimo. Ogni questione sul merito dovrebbe lasciarsi al Tri- 
bunale dei conflitti, escluso ogni qualunque apprezzamenti del 
Tribunale ordinario. Fosse pur evidente e marchiano l'errore 
commesso dal Prefetto intorno al titolo, ossia ai motivi giu- 
ridici , su cui il decreto fosse fondato , non è conforme alla 
ragion del diritto costituire il Tribunale posto a conflitto giu- 
dice di cotesto merito, e della validità del decreto : egli sa- 
rebbe giudice in causa sua, lo instituto dei conflitti sarebbe 
illusorio, e l'Autorità amministrativa sarebbe posta in ba- 
lia del Potere giudiciario, i di cui eccessi od invasioni nella 
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sfera deirAmministrazione voglionsi impedire. Ma se il conflii 
fosse stato elevato in materia criminale, o senza osservare 
forme estrinseche, o spirati già i termini perentorii stabil 
dalla legge, ci pare che il Tribunale potrebbe senza preva 
cazione passar oltre nel procedimento delPafiFare, non già a 
nuUando con declaratoria il decreto prefettizio, però che 
Potere giudiziario non è competente ad annullare gli atti, 
i provvedimenti dell'Autorità amministrativa, ma si consic] 
rando il decreto come non avvenuto, siccome nello stato i 
tuale di nostra legislazione il Consiglio di Stato, nelle dei 
sioni di conflitto, annulla o conferma il decreto del Prefetl 
ma le sentenze del Tribunale non annulla, ma soltanto le 
tiene come njon avvenute, 

§ CXXIV. Cotesta distinzione ci pare conforme ai princi] 
fondamentali del nostro diritto pubblico. L'apprezzamento e 
decreto prefettizio dal punto di vista della osservanza del 
fonne estrinseche, e dei termini fissati dalla legge, non è gi 
dizio sul merito; il che soltanto è vietato al giudice di fron 
agli atti amministrativi. Un tale apprezzamento mira soltan 
ad accertare se esista realmente quel tale atto, a cui per legj 
è inerente la forza di sospendere la giurisdizione del Trib 
naie in quella data procedura. Se anco quest'apprezzamen 
si dovesse denegare all'Autorità giudiziaria in materia di ce 
flitto, ne avverrebbe che il Tribunale dovrebbe arrestare il coi 
della giustizia di fronte a qualunque Teto del Prefetto, fos 
pure comunicato in forma di lettera o dispaccio di ufficio, e 
tificato al Tribunale per mezzo di usciere, o non pel pubbli 
Ministero, senza opporre la previa declinatoria, o dopo quj 
tro mesi dalla decadenza del termine, violate in somma tu1 
le prescrizioni piii imperiose della legge a guarentigia del 
Potestà giudiciaria, e de' diritti dei cittadini. In codesto s 
surdo sistema i Tribunali, di fronte a qualunque decreto pi 
fettizio di conflitto, sarebbono ridotti al materiale ufficio del 
semplice registrazione di quel decreto: la qual cosa per alt 
non si ammette né pur di fronte ai decreti del Potere es 
cutivo incostituzionali ed illegali nella forma intrinseca 
estrinseca. I giudici non sono per vero stromenti meramec 
passivi, impiegati a scrivere la formola esecutiva sugli a 
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deirAmininistrazioiie. I giudici non sono soldati, al quali, per 
la disciplina militare, è imposta la obbedienza cieca e pas- 
siva ! Giusta i principii indubitati del diritto -costituzionale, e 
della nostra leg'g^e sul Contenzioso amministrativo, i Tribunali 
non debbono applicare le Ordinanze regie incostituzionali, che 
stabilissero un'imposta, che sancissero una peiia, e simili, e 
né anco gli atti dal Potere esecutivo pubblicati come leggi, 
che per altro non rivestissero le forme costituzionali di legge. 
Il diritto di apprezzamento sotto il rapporto delle forme, ac- 
cordato ai Tribunali di fronte alle leggi, ed alle Ordinanze del 
Potere esecutivo, non potrebbe per certo esser loro denegato 
di fronte ai decreti dell'Autorità prefettizia. 

§ CXXV. Il sistema di codesta nostra dottrina è conforme 
alla costante giurisprudenza consacrata con ripetute decisioni 
dalla Corte di cassazione di Firenze. Con le sentenze del 
20 maggio 1867, in causa Accademia degV Infuocati e Prefet- 
tura di Firenze^ del 7 marzo 1870, in causa Deputazione di 
Bientina e Prefetto di Pisa, del 2 maggio 1870, in causa Da- 
ìiesi e Ministero di Fina?ize, e in quella del 13 gennaio 1873, 
in causa Montobbio, Ferreti e coìisorti e Ministero di Finanze^ 
quella Corte suprema ha stabilita la massima, che, eccitato il 
conflitto, TAutorità giudiziaria deve sospendere il giudizio, 
senza poter esaminare se il conflitto sia fondato : ma può e 
deve si bene osservare, se siasi il conflitto proposto fuori dei 
termini, o contro le forme prescritte dal testo della legge, o 
contro quanto emerge per chiara deduzione xia questa (1). 

§ CXXVI.. Se non che il decreto di elevato conflitto non 
soltanto sospende la procedura davanti air Autorità giudiciaria, 
ma altresì impedisce ogni provvedimento dell'Autorità ammi- 
nistrativa sullo stesso affare. Entrambe Autorità debbono at- 
tendere la decisione del Tribunale superiore, con cui sia ri- 
solto il conflitto a favore dell'una o dell'altra competenza. 
E però i Prefetti, dopo elevato il conflitto, non possono senza 
eccesso di potere né statuire, né pregiudicare, sia col decreto 
di rivendicazione della competenza, sia con un decreto con- 



(1) Ved. Ann. delia O-iurispr, itahj voi. I, par. I, sez. l, pag. 273; 
voi. IV, par. I, sez. 1, pag. 65, 90; voi. VII, par. I, pag. 66, 67, 68. 
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nesso, od ulteriore, il fondo o merito della questione, ] 
quando ella rientrasse veramente nella competenza loro, pri 
che il Tribunal superiore abbia pronunciato sul punto del e 
flitto. Questo principio non è scritto nel testo della le^ 
fi-ancese su i conflitti : ma il nostro legislatore espressame 
lo ha sancito sotto pena di nullità negli articoli 9, 15 d( 
legge 20 novembre 1859. Dovunque poi è adottato nella ^ 
risprudenza e nella dottrina. Desso deriva dalla natura me 
sima della cosa, è consentaneo allo spirito della legge iste^ 
fondasi sulla eguaglianza e reciprocità del diritto, ed è s 
cito dai Codici penali con le disposizioni parallele alle altre ( 
puniscono le^ prevaricazioni de' giudici di fronte all'Ammi 
strazione. 

§ CXXVII. Nondimeno, benché questo principio sia ] 
proclamato dalla costante giurisprudenza del Consiglio di ^ 
to, e professato dalla unanime dottrina, è ammesso che il I 
fetto possa legittimamente, anco dopo elevato il conflitto 
prima della sua risoluzione, ordinare un provvedimento ir 
rinaie e d'urgenza, che gli paia richiesto dal pubblico ir 
resse, e che non pregiudichi il merito dell' affare. Tale 
rebbe il caso, in cui, elevato il conflitto sulla competenza 
statuire su d'una controversia relativa ad un corso di ac< 
pubblica, il Prefetto avesse nel mentre ordinati dei provv( 
menti uell' interesse pubblico, e in quello de' frontisti, fin 
decidersi il conflitto. Lo instituto del conflitto, sendo ini 
dotto in favore dell'ordine e dell'interesse pubblico, non ] 
rivolgersi in odio e detrimento del medesimo. 

§ CXXVIII. Eccettuati cotesti atti, che hanno strettame 
il carattere di provvedimento interinale e d'urgenza nel p 
blico interesse, l'Autorità amministrativa, al pari della gii 
ciaria, costituito una volta il conflitto, è sospesa nell'eserc; 
di ogni sua potestà suU'aflfere fino alla decisione del Tribù 
superiore. In virtù di questo principio, il Prefetto non può 
anco rivocare il decreto del conflitto già comunicato al Tri 
naie, o fare nuovo decreto di conflitto confermativo del pri 
qualora il Tribunale abbia ricusato di soprassedere dalla i 
cedura. Il conflitto, una volta costituito, cioè a dire dal i 
mento in cui desso è stato comunicato al Tribunale deposit 
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il pubblico Ministero, cessa di appartenere al Pre- 
elevò. Desso non è già, come insegnano gli 
) di quegli atti amministrativi, che TAmministra- 
informata può sempre ritrattare o modificare fin- 
i abbiano conferito dei diritti ai terzi : è bene un 
m, e di una natura si grave che debba, tosto che 
dere sotto la competenza esclusiva e sovrana del 
ipremo dei conflitti. 

. Da ultimo il decreto del conflitto produce al- 
il rapporto alle persone interessate nel giudizio 
conflitto medesimo vien elevato. Sospesa la pro- 
)nte al Tribunale, non può non esserla di fronte 
intendenti. Ne restano in conseguenza impedite 
mze contestazioni in contradittorio. Le parti non 
immesse ad impugnare la validità della rivendi- 
inistrativa. 11 contradittorio su questo punto è li- 
lue Autorità, giudiciaria, amministrativa, e tutta 
di competenza è esclusivamente devoluta al Tri- 
nflitti. Tuttavia nello interesse della giustizia me- 
■aceva mestieri di privare lo stesso Tribunale dei 
i potrebbono fornire le osservazioni, allegazioni, e 
[fesa prodotti dalle parti. Epperò giustamente è 
l'art. 10 della nostra legge, che le parti possono 
opo pronunciata la sospensione del giudizio, al- 
pubblico Ministero le loro memorie sul punto di 
30' titoli giustificativi, che saranno poi trasmesse 
del conflitto ; e V art. 31 del regolamento interno 
65, in ordine ai giudizi di conflitto, prefigge certo 
stessi interessati, onde fare osservazioni e produ- 
tesso oggetto presso il Tribunale medesimo del 
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SEZIONE VI. 



POTERE COMPETENTE A RISOLVERE I CONFLITTI DI ATTRIBUZIONI. 



§ CXXX. La più grave difficoltà neir organamento siste- 
matico dei conflitti di attribuzioni è quella che riguarda il 
Potere competente a risolvere il conflitto. Intorno a questo punto 
v' ha gran discrepanza nelle legislazioni de' varii Stati, né meno 
grande è la divergenza delle opinioni nella dottrina degli scrit- 
tori di diritto amministrativo. Alcuni avvisarono che debba con- 
ferirsi alla Corte suprema di cassazione la competenza a deci- 
dere i conflitti di attribuzioni, e perchè a questa Corte, in qua- 
lità di giudice supremo regolatore delle competenze, appar- 
tiene la risoluzione di tutti i conflitti di giurisdizioni nei casi 
previsti dai Codici di procedura civile e penale; e perchè i 
conflitti di attribuzioni dipendono da una meno esatta inter- 
pretazione della legge, di che la Corte di. cassazione è giudice 
sovrano di sua natura. 

§ CXXXI. Cotesto sistema era fortemente propugnato sotto 
la Monarchia Francese del 1827. L'abuso dei conflitti in mate- 
ria elettorale politica avea provocato a tanto sdegno la pub- 
blica opinione, che si giunse a contrastare al Potere regio il 
diritto di regolare i conflitti, malgrado la massima, allora so- 
prattutto in piena voga, che tutta la giustizia emana dal Re, I 
fautori di cotesto sistema consideravano come dannoso alle pub^ 
bliche libertà il diritto di regolare le competenze attribuito al 
Re nel suo Consiglio di Stato, perchè tendeva a far rivivere le 
antiche avocazioni del Consiglio, già soppresse dall'Assemblea 
Costituente, ed a lasciare per conseguenza l'Autorità giudiziaria 
esposta senza difesa in balia alle invasioni del Potere esecutivo, 
e dell' Autorità amministrativa. 

§ CXXXII. Cotesto sistema è adottato in Inghilterra e negli 
Stati-Uniti d'America. Al Potere giudiciario ivi appartiene di ri- 
conoscere e dichiarare i limiti della sua competenza. Di già in 
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e gli aflfari contenziosi in materia amministrativa in In- 
a e in America furono sempre lasciati alla g'iurisdizione 
iria del diritto comune : né mai vi si videro que' mali de- 
i, che la branca adultera della giustizia amministrativa 
otti in Francia, massime dacché il dispotismo militare, 
negli ordini civili, dappertutto estese la sua mano di 
ìUa Gran Bretagna, e nell'Unione Americana il Potere giu- 
è sovrano nella sua sfera : egli è l'organo della legge, né 
pra di sé riconosce altro che la legge (1). In tutta Italia, 
ella unificazione politica, la Toscana, seguendo l'esempio 
gìOy avea demandata alla Corte di cassazione la compe- 
risolvere i conflitti di attribuzione col Motuproprio del 3 
1838. Ed è questo anco il sistema vigente in oggi nella 
La Costituzione del 16-28 novembre 1864 prescrive : « Gli 
1 Contenzioso sono di competenza dei Tribunali ordinari, 
indicano d' urgenza. La Corte di cassazione pronuncia 
flitti di attribuzioni ». Lo stesso sistema per una più 
demarcazione di poteri vige in Olanda, ove ancora ap- 
) alla Corte di cassazione pronunciare su i conflitti d' at- 
ni pel decreto del Re de'Paesi-Bassi del 20 maggio 1844. 
dottato nel Belgio. La Corte di cassazione, dice l'art. 106 
stituzione belgica, pronuncia su i conflitti di attribuzio- 
forme stabilite dalla legge. La legge del 4 agosto 1832, 
§ 2, stabilì che i conflitti sarebbero decisi a camere o 
riunite, senza tuttavia definire, né quali fossero i con- 
^ quale Autorità potesse elevarli. 
[XXIII. SiflEatto sistema non ci pare razionalmente am- 
B. La Corte di cassazione, benché la sia l'apice della 
e della Giustizia, appartiene anch' ella all'ordine giu- 
: essa è composta degli stessi elementi di tutti i collegi 
ri, ed ha gì' interessi medesimi. La Corte di cassazione 



Neiringbilterra i tribunali ordinarii spiegano la loro competenza 
laterie di amministrazione non gik in virtti della separazione dei 
me nel Belgio, nell'Olanda^ nellltalia nei limiti dei diritti e delLi 
'a, ma sì per il principio contrario della confusione de' Poteri, 
gran parte le funzioni giudiziario sono ivi cumulate con le tun- 
linistrative nelle stesse persone. Ciò verrà più ampiamente svolto 
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pertanto, appartenendo all' ordine d'uno dei Poteri, che 
lotta ne' conlBlitti di attribuzioni, non è un' Autorità n( 
indiflFerente, imparziale. Essa potrebbe di grado in gra 
solvendo i conflitti, attirare in seno ai Tribunali le mi 
g^li aflEari di pura amministrazione e di governo, contro 
cipio fondamentale della separazione de' pubblici Poi 
prima condizione di ogni libero Governo, la guarenti^ 
pitale della civile libeiià. 

§ CXXXIV. Ed ora se son dannose le usurpazioni 
tare da parte dell' Amministrazione, non lo sono meno 1 
pazioni da canto del Potere giudiciario, fors' anco più { 
tevoli e irreparabili per ciò che i giudici sono inam 
Valga a riprova la istoria dei Tribunali sotto il Dii 
francese. Giudici di pace, che disponevano della rend 
rionale, chiamavano dinanti a sé depositari della pecun 
blica, verificavano i loro registri, ne rivedevano la cas 
condannavano con sentenza a disobbedire al MinLstn 
finanze. Vi si vedevano Tribunali di circondario, che 
an' ordinanza amministrativa determinavano un modo i 
di pagare le contribuzioni, costringendo i ricevitori a 
inarvisi. Furenti venti Tribunali, che annullarono le '^ 
dei beni demaniali. Infine pressoché tutti i Tribunali de 
pubblica citavano davanti a sé, contro gli articoli de 
costituzionale, gli amministratori per ragione delle loi 
zioni, chiedevano lor conto degli atti propri amministra 
processavano spesso in giudizio penale certi agenti per ai 
imposti dalla legge, o dalla Autorità superiore, e su i 
de' quali il segreto, solo garante della buona riuscita, er 
loro raccomandato. Noi siamo ben lunge dal temere 
Magistratura d' Italia commetta siffette usurpazioni di [ 
ma qui si parla dei sistemi, e non delle persone : le g 
tigfie contro gli abusi deggiono trovarsi nella bontà 
delle instituzioni, né giova alla sola virtù degli uomini aff 

§ CXXXV. Ora in questa moltitudine d' invasioni di I 
se le Amministrazioni non abbiano un mezzo di difende 
ciò eh' è lo stesso agli occhi di coloro che conoscono la 
nazione naturale dello spirito di corpo, se un' Autorità 
ziaria pura debba sovranamente pronunciare sul conflitti 
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è evidente che si lascia a cotesta Autorità disporre dei beni 
nazionali, delle imposte, delle operazioni di governo, degli am- 
ministratori medesimi, e che tutto addiverrà giudiziario dac- 
ché tutto potrà divenirlo. Per quanto sieno ragguardevoli i 
giudici di una Corte suprema, non è mai questione d'indi- 
vidui, si d'instituzioni : gli uomini cangiano e passano, le in- 
stituzioni permangono ; e intanto V abuso, come sia introdotto, 
aggrandisce ogni dì e s' afforza, perdesi la speranza di estir- 
parlo, e nella paura d' inutili tentativi si finisce per riguardarlo 
come un'usanza. 

§ CXXXVI. Né punto vale addurre l'argomento d'analo- 
gia, tratto dai conflitti di giurisdizioni^ la di cui risoluzione è 
attribuita alla competenza della Corte di cassazione nei casi 
previsti dal Codice. I conflitti di giurisdizioni non sono che 
regolamenti di competenza fra uno ed altro Tribunale : di loro 
essenza, come anco per la forma loro esteriore, dessi hanno 
un carattere puramente giudiciario, e le decisioni dei mede- 
simi non sono che sentenze di mero diritto. In quella vece i 
conflitti di attribuzioni sono regolamenti di competenza fra- 
due Autorità di ordine diverso, indipendenti l'una dall'altra, 
Amministrazione e Giustizia, e costituiscono nella forma loro 
prevalente, come nella loro natura, atti di alta amministra- 
zione e d' ordine pubblico eminente. E però avendo questi due 
ordini di conflitti un oggetto ed un fine intrinsecamente dif- 
ferenti, non v'ha punto motivo logico di argomentare da un 
caso all'altro. Oltre a ciò, nel conflitto di giurisdizioni fra 
Tribunali ordinari la Corte di cassazione é una Potestà neu- 
trale, indifferente : ma dessa non é più tale nel conflitto d'at- 
tribuzioni fra l'Amministrazione e la Giustizia; ella potrebbe 
far pendere la bilancia dalla parte dell'Ordine giudiciario, a 
cui appartiene. Cosi in cotesto sistema il Governo sarebbe 
esposto al pericolo di esser condannato alla inazione, privato 
d'ogni vita propria; la Corte regolatrice ci perderebbe l'alta 
considerazione di che gode; e la libertà, che non è se non 
r ordine naturale sotto la legge, non vi guadagnerebbe punto. 

§ CXXXVII. Queste considerazioni desunte dalla essenza me- 
desima del conflitto dì attribuzioni addimo^strano pur chiara- 
pente che alla Corte regolatrice non può attribuirsi la com- 
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petenza di risolvere tali conflitti né anco per l'altro me 
accennato sopra al § CXXIX, che cioè siffatti conflitti di 
dano dalla più, o meno esatta interpretazione della legge, s 
quale è dato soltanto alla Corte di cassazione pronunciai 
parola sovrana. L'ufficio d'interpretare la legge non pui 
vestire cotesta Corte della competenza di quelle cause i 
quali ella venisse a spiegare giurisdizione su d' un Ordii 
Potere pubblico diverso dal giudiciario, a lei non subordi 
per alcun vincolo gerarchico, quando quest' Ordine o Pc 
non agisce come parte interessata, ma sì come Potere ; 
blico, che rivendica una sua attribuzione di fronte ad t 
pubblico Potere d'ordine diverso. Altramente ne avverre 
che la Corte di cassazione dovrebbe dirsi competente a ( 
dere ancora i conflitti, che potrebbero insorgere tra il Pc 
esecutivo ed il legislatixo, e risalendo ancora più. alto, dovri 
pur decidere le contenzioni dello Stato con le Potenze es 
perchè tali contese possono derivare dalla più, o meno e: 
interpretazione della legge costituzionale od internaziona 
cosi le nostre Corti regolatrici si trasformerebbero sul 
della Corte federale suprema degli Stati-Uniti d'America 
è in virtù di questo principio che contro le sentenze del 
nato costituito in alta Corte di giustizia, giusta l' art. 36 ( 
Statuto, non è ammissibile il ricorso in Cassazione, per la 
trina e giurisprudenza costituzionale indubitata, né la C 
regolatrice è competente a pronunciare, abbenchè si trat1 
interpretare un testo di legge, che si pretenda avere il Se 
violato, falsamente applicato, o di avere il medesimo vie 
le regole di sua competenza. Perocché non v' abbia ale 
Autorità gerarchica tra il Senato , alta Corte di giustizia. 
Corte di cassazione : la prima , come branca del Potere le 
lativo, appartiene ad un ordine del tutto diverso, ed ha 
potestà di un'altra natura, se non superiore a quella d 
Corte di cassazione : poco importa che essa giudichi , c^ 
Corte di giustizia, si è come Corte di giustizia di eccezion 
nella sua qualità di Potere conservatore della cosa pubblica, 
ella esercita la sua giurisdizione. 

§ CXXXVIII. Or questa logica di diritto a più buon ti 
deve applicarsi nella questione dei conflitti di attribuzioni 
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due ragioni: in prima', perchè l'Autorità amministrativa non 
procede, non agisce come corpo, o Corte di giustizia, e quindi 
t molto più l'elemento dell'ordine e dell'attinenza gerar- 
i con la Corte di cassazione : inoltre perchè la Corte 
latrice di fronte alla sentenza del Senato, all' alta Corte di 
izia, non ha punto interesse nell'affare; ma all'incontro 
ivrebbe un grande interesse nel giudizio del conflitto, in 
5i tratta di rivendicare all' Ordine giudiciario od ammini- 
ivo una competenza, un'attribuzione: ella in certo modosa- 
B giudice e parte. 

CXXXIX. V'ha un secondo sistema, in cui la compe- 
i a risolvere i conflitti di attribuzioni è data al Potere le- 
tivo. Così nella Svizzera, almeno nel maggior numero dei 
oni, di Berna, di Friburgo, di Lucerna, d' Uri, di Schwytz, 
iig, di Neufchéltel, di Schaflfouse, le Costituzioni attribui- 
al gran Consiglio, ossia al Potere legislativo, la compe- 
a a decidere i conflitti (1). Di che la ragione forse fu que- 
3he il conflitto soglia derivare da difetto, o da oscurità, 
mbiguità della legge, e però la sua risoluzione, come 
lemento o chiarimento della legge, debba appartenere al 
re legislativo. Tuttavolta né anco codesto sistema ci pare 
lissibile. La risoluzione del conflitto di attribuzioni non è 
itto di legislatura : dunque non può dessa rientrare nella 
Detenza costituzionale del Potere legislativo. Risolvere un 
conflitto fra un Prefetto ed un Tribunale ordinario non 
ihiarare in tesi astratta e teorica il punto della compe- 
% in genere; si bene è rivendicare all'Autorità ammini- 
iva, lasciare all'Autorità giudiciaria la cognizione di 
lato affare. La risoluzione del conflitto è dunque una de- 
ne giurisprudenziale per via di sentenza, non una procla- 
one di principii per forma di legge. Altramente sarebbe 
ieri, che, dopo la dichiarazione legislativa del Parlamen- 
'ossevi un' altra Autorità che facesse un' applicazione giu- 



(1) Costituzione di Berna del 1846, art. 27; di Liicoraa del 1848, 
9; di Friburgo del 18Ì8, art. 45; di Schwytz del 1848, art. 63; di Uri 
B50, art. 27; di Zug del 1848, art. 21; di Schaifouae del 1852, art. 35; 
infchàtel del 1848, art. 37. 
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diciale di quella dichiarazione al caso , annullando o confer 
mando praticamente il conflitto elevato, e spossessando od at 
tribuendo all' una o all' altra delle due Autorità la cog'nizioni 
dell' affare ; e cosi la nostra questione sarebbe spostata , m 
non risolta. A questa considerazione vuoisi ag^giugnerne un' al 
tra, benché d' ordine secondario , che , cioè , il Corpo legisla 
tivo non siede permanentemente tutto l'anno, e il corso dell 
giustizia non può da altra parte rimaner sospeso. 

§ CXL. Non essendo la risoluzione di conflitto un att 
di sua natura legislatorio, o che dessa sia, come alcuni a\ 
visano, un atto di piro ordine esecutivo^ ovvero un atto di alt 
ammmistrazmie, o meglio una interpetrazione giv/rìsprttdenziaì 
di legge, ed una funzione di alta giudicatura, in nessuna ipc 
tesi può attribuirsene la competenza al Potere legislativo, eh 
non può cumulare funzioni esecutrici, amministrative, o giù 
diciarie. Né per certo la si potrebbe fondare sul motivo eh 
tratterebbesi di supplire al difetto, od alla ambiguità delL 
legge. Perocché in prima non é infrequente, che di front 
ancora ad una legge chiara ed evidente il conflitto veng 
elevato dall'Autorità amministrativa per contorta applicazion 
del diritto, se non per manifesto arbitrio del funzionario, o peri 
massimo interesse governativo di avocare a sé una determi 
nata materia. D'altra parte si consideri, che non solo i con 
flitti di attribuzioni, ma altresì quelli di giurisdizioni possono 
talvolta derivare da difetto, o da oscurità di legge; e da a] 
lora dovrebbe competere al Potere legislativo, per la stess 
logica, il regolamento delle competenze fra i Tribunali ordì 
nari. E per soprassello, in ogni processo civile, o penale, e* 
iu ogni qualunque grado di giurisdizione, il Potere legislativ 
dovrebbe intervenire ogni volta che il punto della controvei 
sia dipendesse da difetto, oscurità, od ambiguità della legge 

§ CXLI. y ha un terzo sistema, che attribuisce al R 
la potestà di decidere e risolvere i conflitti di attribuzioni i; 
Consiglio di Stato, o previo l'avviso del medesimo. Codest 
sistema invalse generalmente in Francia, in Spagna (1), i 

(1) Fino al 1868 vigeva in Spagna un sistema di giustizia ammini 
strativa del tutto modellato su quello della Francia, salva la differenza è 
alcuni nomi. Al Consiglio di Prefettura francese corrispondeva un Consigli 
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rte dell'Alemagria, cioè, nel Wurtemberg* e nel Grandu- 
Hesse, e un tempo in Italia : lo stesso sistema vigeva 
[e ultime riforme del 1867 nell'Austria (1), ove fosse 
ssenso tra il Ministro dell' interno e la Corte suprema di 
a, a' quali direttamente apparteneva la decisione dei 
i. 

XLII. Nella Francia monarchica fu questo il sistema 
nte. I pubblicisti di queir epoca diceano : se il Re agisce 
iovrano, gli è che nella nostra Monarchia egli è la sor- 
mica e primordiale di ogni diritto (I); se egli agisce 
mministratore, si è che desso è il capo del Potere ese- 
se egli agisce come giudice, si è perchè og'ni giusti- 

\e, ed a Madrid sedeva uu Consiglio di Stato, Tribunale supremo del 
so amministrativo e dei Conflitti di attribuzione. Ma dopo la rivo- 
il 1868 vi fu 80))pres90 il sistema della giustizia amministrativa. 
Dicemmo fino alle ultime riforme del 1867: perocché dopo le leggi 
nali del 1867, e soprattutto dopo la legge del 21 dicembre 1867 sai 
udicisrio, la giustizia e Tamministrazione sono oggidì separate nel- 
w, tutti i gradi della gerarchia. Una giurisdizione speciale può es- 
ilità per la polizia e le contribuzioni. Allorquando TAutorità am- 
va statuisce fra due parti private, quella che è lesa nei suoi 
6 citare il suo avversario davanti ai Tribunali. In ogni altro caso, 
uà lesa nei suoi diritti con un atto deirAutorita amministrativa 
^ere un ricorso davanti alla Corte di giustizia amministrativa 
tngsgerichtshof). Infine la decisione dei conflitti di attribuzione è 
l Tribunale del Tlm pero (Beichsgericht). La Corte di giustizia am- 
va non vi è tuttora organizzata: almeno non la era nel mag- 
lest'anno 1873. La Camera dei Signori si occupa di presente 
Dgetto di legge su questo subietto, e la Relazione, che non ha 
^ pubblicata, conchiude per Tadozione. A* termini di questo pro- 
Corte di giustizia amministrativa sarà rivestita delle attribuzioni 
rte di cassazione in materia amministrativa. Essa non conoscerà 
uè avrà alcuna giurisdizione al di sopra di t^b. La sua competenza 
a di statuire direttamente su i ricorsi formati contro i decreti am- 
vi per eccesso di potere o violazione di legge. Codesta riforma ci 
più alta importanza. I ricorsi contro gli atti amministrativi per 
poteri non hanno più veri giudici nei paeni, che abolirono lo spe- 
benzioso amministrativo^ soprattutto del Consiglio di Stato, come 
, neiritalia, nella Spagna: i Tribunali ordinarii non sono compe- 
atuire auW annulliig^nto di tali decreti, nò tale potestà é stata 
al Consiglio di Stato. Soltanto vi rimane il ricorso amministra- 
gerarchica: ma infine l'affare ò apprezzato sovranamente dai Mi- 
Corte di giustizia amministrativa progettata nelVAustria soddisfa 
Dgno, se ella venga organata in modo da non diventare uno stro- 
ile e dipendente dal Governo. 
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zia emana da esso lui. È il Re solo, che posto al culmine di 
tutte le giurisdizioni, porta con mano eguale la bilancia dei 
due Poteri, giudiciario ed amministrativo. Se egli non li ra1> 
tenesse nella sfera dell' azione loro legale, il buon ordine della 
:50cietà, su cui egli deve vegliare, sarebbe perturbato. Sotto 
questo punto di vista più elevato lo esercizio del conflitto 
non è un diritto pel Monarca se non per ciò che desso n' è un 
dovere. 

§ CXLIII. La Convenzione istessa francese non s'impos- 
sessò dei conflitti che per ciò eh' ella s' investì della Dittatura. 
L'Assemblea Costituente, che avea anteriormente tolte al Re 
tante attribuzioni, pur gli avea lasciato il regolamento delle 
competenze. La Costituzione dell'anno III l'attribuì al Diret- 
torio, dappoiché la Legislatura fu separata dal Potere esecu- 
tivo. Bonaparte, alla sua volta , Console , poi Imperatore, re- 
goìò ì conflitti, non come Sovrano, perchè le Costituzioni dello 
Stato implicavano allora la sovranità del popolo, bensì come 
capo del Potere esecutivo, carattere, che quelle Costituzioni in lui 
riconoscevano. La Carta àel 1814 riuniva nel Re i quattro attri- 
buti dell' Impero : egli era ad un tempo il principio della so- 
vranità, il promotore della legge, la sorgente di ogni giusti- 
zia, e il capo del Governo. Sotto il Governo costituzionale 
del 1830 fu mantenuto lo stesso sistema con pochi cangia- 
menti di pura forma. Il Re stati^rva sul conflitto dopo dibat- 
tito pubblico nel Consiglio di Stato: ne' casi in cui la Ordi- 
nanza regia non avesse^ seguito l'avviso del Consiglio, dovea 
la medesima inserirsi nel Monitore, e nel Bollettino dei^le leggio 
fatta libera facoltà alle critiche della stampa, ad ai reclami 
della tribuna. La sola Costituzione di Francia reppublicana 
nel 1848 creò uno special Tribunale de' conflitti, che i meglio 
in appresso ricorderemo : ma cotesto Tribunale soppresso colla 
Costituzione medesima, il decreto organico del 25 gennaio 1852 
riponeva in vigore il sistema della legge 19 luglio 1845; ed 
era V Imperatore, che decideva i conflitti di attribuzioni in Con- 
sigUo di Stato, il quale avea soltanto pura attribuzione consul- 
tiva. 

§ CXLIV. Il sistema, che attribuisce al Re la competenza di 
decidere i conflitti, fu adottato altresì nelle antiche Provincie 

13 
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del Regno d'Italia dalla ieg-ge su i conflitti del 20 novem- 
bre 1859, e dalla legge sul Consiglio di Stato 30 ottobre 1859, 
art. 17. In virtù di queste leggi, i conflitti di attribuzioni de- 
vansi per decreto reale, previo parere del Consiglio di 
a sezioni riunite. Il Re^ diceva il testo di quella legge, 
^xe il conflitto sulla proposta del Ministro deirinterno, udito 
bnsiglio de' Ministri, e precio parere del Consiglio di Stato. 
\ CXLV. Noi non esitiamo punto a respingere ancora co- 
D terzo sistema. Esso ripugna ai principii fondamentali 
diritto costituzionale, e non offre guarentigia di sorta ai 
dini interessati nel conflitto. Se voi attribuite al Re, sia 
in Consiglio di Stato, la decisione del conflitto, voi avrete 
Re-giudice. Una decisione di conflitto è di sua essenza un 
eminentemente giudiziario. Con essa s'interpretano testi 
\gge, si apprezza la indole dei fatti in attinenza al punto 
impotenza, si caratterizza la natura dell'affare dedotto in 
tione, si applica la legge all'affare particolare in contra- 
rio di due parti contendenti, la Giustizia e TAmministra- 
3 : in poche parole, la decisione del conflitto è vera sen- 
a. Quantunque per rapporto allo scopo supremo, cui mira, 
acisione del conflitto di attribuzioni, di fronte a quella 
altro di giurisdizioni, abbia la forma prevalente di un atto 
Ito Governo, come di già notammo, non può tuttavia 
oscersi in siffatta decisione il carattere di sentenza per la 
forma sostanziale ed assoluta. 

CXLVI. Ora un Re che sentenzia, è una negazione dello 
ito: il potere giudiziario non può essere esercitato dal 
tostituzionale : i Poteri non possono cumularsi. Altramente 
produrrebbero gli esempi di un Luigi IX Re di Francia, 
rendeva sue sentenze sotto il famoso albero di Yincen- 
di un Carlo V, che presiedette al processo di Giovanni V 
di Bretagna; di un Carlo VI a quello di Carlo II Re di 
irra; di un Francesco I a quello del marchese di Saluces; 
a Luigi XIII a quello del duca De La Vallette. In uno 
\ dispotico, dicea bene il Montesquieu, il Principe può giu- 
•e egli stesso. Egli non lo può mai nelle monarchie : la 
tuzione sarebbe distrutta : i poteri intermedi annientati : 
udrebbero sparire tutte le forme dei giudizi : la paura do- 
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minerebbe tutti gli spiriti. Ciò che Montesquieu insegnavf 
delle monarchie, è ancora più esatto in oggi nelle monarchi( 
costituzionali, nelle quali, se dicesi ancora che tutta la gm 
sti:ia emani dal Re, ma il Re non n'è l'organo : la giustizi? 
si amministra in suo nome, ma egli non n'è l'amministra 
tore ; egli se ne dice la sorgente, ma i soggetti non la rice 
vono da lui : in una parola, la giustizia non può essere ren 
duta che da uomini, ai quali il Re attribuisce il carattere d 
giudice, e la legge la potestà di giurisdizione, e la preroga 
tiva della inamovibilità. 

§ CXLVII. Da altra parte fra le tante prerogative del Potere 
regio non può trovarsi qualità alcuna, per cui al Re possi 
essere attribuita la decisione dei conflitti. Non può essere at 
tribuita a lui come legislatore : il legislatore non può essert 
ad un tempo giudice ; ed oltre a ciò il Potere legislativo noi 
appartiene al solo Re, ma sì in concorso alle due Camere : d? 
allora sarebbe mestieri attribuire al Re ed al Parlamento h 
decisione del conflitto, e già per altro fu detto che la mede 
sima non può appartenere al Potere legislativo. Non può inol 
tre essere attribuita al Re come capo del Potere esecutivo 
perchè la decisione del conflitto o appartiene all'ordine ese 
cutivo come atto di Amministrazione, o all'ordine giudiciaric 
come atto di giudicatura. Nella prima ipotesi il Re non pu< 
decidere il conflitto, perchè il Re propriamente non ammini- 
stra: nella seconda non lo può, perchè il Re non esercita 
giustizia. In ambe le ipotesi non vi sarebbe una seria gua 
rentigia né pe' diritti dell'Autorità giudiziaria, né per quell; 
dei cittadini. 

§ CXLVIII. Non vi sarebbe, in prima, guarentigia seria ed ef 
ficace delle attribuzioni dell'Autorità giudiziaria. Suppongasi 
che il Potere giudiciario affermi la sua competenza su di ur 
dato afl&re in virtù di una legge; ed a sua volta l'Autorità 
amministrativa si rivendichi la competenza sullo stesso aflferc 
in virtù d'una ordinanza o decreto reale. Suppongasi che il 
tribunale sostenga la illegalità, la incostituzionalità del de- 
creto regio, il quale non potesse derogare alla legge, di guisa 
che, a'termini dell'art. 5 della legge 20 marzo 1865 sul Con- 
tenzioso amministrativo, non si creda tenuto ad applicare l'atto 
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del Potere esecutivo, non conforme alla le^gfe. Se la decisione 
di questo conflitto dovesse proferirsi dal Re, egli sarebbe evi- 
dente che il Re, dovendo statuire sul valore dell'atto del Po- 
tere esecutivo, sulla costituzionalità del decreto o della ordi- 
nanza, sarebbe giudice in causa sua. 

§ CXLIX. Oltre a ciò, non vi sarebbe, come dicemmo, né 
anco guarentigia de'diritti dei cittadini interessati nelP afiare, 
oggetto del conflitto; perocché sarebbe del tutto in balia del 
Potere regio risolvere il conflitto in modo da distogliere i cit- 
tadini da' loro giudici naturali contro l'art. 71 dello Statuto, 
in che sta scritta una delle più preziose guarentigie della ci- 
vile libertà. Se infatti il conflitto, insorto fra i Tribunali e l'Ara- 
ministrazioue, riguardasse un affare, in cui si trattasse di sta- 
tuire sulla interpretazione di un atto del Governo, di un con- 
tratto stretto da un imprenditore od accollatario coll'Ammini- 
strazione centrale, per determinarsi i doveri, le obbligazioni 
di un Ministro, che avesse sottoscritto Tatto, non si potrebbe 
seriamente credere che il Re pronuncierebbe a favore del Tri- 
bunale invocato dal cittadino contraente, contro il reclamo del 
Prefetto o del Ministro, ai quali sarebbe più comoda la deci- 
sione di un'Autorità amministrativa. Se un privato cittadino 
reclamasse avanti al Tribunale ordinario contro l'Amministra- 
zione dello Stato in materia d'imposte, di servitù militari, o 
di leva militare, sostenendo essere un diritto V obietto della 
questione; se l'Autorità amministrativa elevasse un conflitto, 
richiamando a sé l'affare sul motivo che l'oggetto della que- 
stione è un semplice interesse^ per giudicarlo con tutta la 
pienezza dell' arbitrio governativo : i cittadini per vero non 
sarebbono seriamente guarentiti dinanzi al Tribunale del Re, 
cui stanno a fianco il Ministro di finanze, il Ministro di guerra, 
gli atti ed i provvedimenti de'quali, o de'loro subordinati, ca- 
dono in discussione. E dopo tutto non sarebbe veramente il 
Re, che deciderebbe, ma si piuttosto il Ministro, sulla cui 
proposta verrebbe emanato il decreto reale. Ora i cittadini non 
hanno una seria ed efficace guarentigia in tali proposte dei 
ministri, mentre essi reclamano contro 1' atto di un Ammini- 
stratore amovibile, che serve al Governo, ma si l'hanno sol- 
tanto nelle sentenze di un vero Tribunale, e di giudici indi- 
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pendenti, che servono solo alla legge. In riassunto, la deci- 
sione dei conflitti di attribuzioni non può essere attribuita al 
Re: 1.** perchè egli non ha alcun titolo costituzionale a ce 
desta competenza; 2.° perchè egli, salva la Costituzione, no; 
può essere Re e giudice, cumulandone in sé i poteri ; 3.° pei 
che le attribuzioni ' del Potere giudiciario, ed i diritti dei cii 
ladini rimarrebbero senza guarentigia seria ed efl3.cace. 

§ CL. Fu proposto un quarto sistema di organizzare l 
g-iurisdizione su i conflitti. Il quale consiste in ciò, che i 
Consiglio di Stato debba costituirsi il solo e sovrano giudic 
del conflitto. Cosi si osserva ancora di presente nel Grandu 
cato di Hesse-Darmstadt, come ci attesta il Bech, consiglieri 
di Governo a Darmstadt (1). E tale pur era un tempo il si 
stema vigente ne' Paesi Bassi in forza del decreto reale de 
5 ottobre 1822, il quale però fu abrogato posteriormente ce 
decreto del 22 maggio 1844, che attribuì alla Corte di cas 
sazione la competenza di risolvere i conflitti. Questo sistem 
è ora vigente presso di noi in forza della nuova legge su 
Consiglio di Stato 20 marzo 1865, nel di cui articolo 10 st 
scritto, che il Consiglio di Stato esercita giurisdizione propris 
pronunziando definitivamente con decreti motivati su i con 
flitti che insorgono tra l'Autorità amministrativa e giudiziaria 
ed è questo uno de' quattro casi eccezionali di contenzioso, eh 
tuttora sussistono nell'organismo del Consiglio di Stato, dop 
abolita in massima la giurisdizione speciale contenzioso-am 
ministrativa. 

§ OLI. Cotesto sistema non ci pare più razionale degl 
altri che finora sponemmo. Il Consiglio di Stato appartie 
ne all'ordine dell' Amministrazione : esso è 1' organo più eie 
vato dell'Amministrazione consultiva, e nelle materie del Con 
tenzioso, che per le recenti nostre leggi gli sono state con 
servate, è ancqra in oggi un vero Tribunale amministrative 
Ponehdo anco da banda un Consiglio di Stato foggiato su 
tipo del Consiglio di Stato francese del primo e secondo Im 
pero, che il Vivien argutamente disse il cooperatore più utile 
il facile ausiliare del Potere assoluto, l'officina dei suoi decreti 

(1) Archiv der politischen Oekonomie und Polizeiwissenschaft, iota, V. 
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Tarsenale della sua dittatura amministrativa, ogni altro qua- 
lunque Consiglio di Stato, organato pure in armonia con la 
Costituzione politica sinceramente più liberale, sarà sempre 
essenzialmente il Consiglio amministrativo superiora, generale 
e permanente dello Stato. Esaminate tutte le sue attribuzioni, 
-• -"isfii^^ff^ vuoi giurisdizionali, il Consiglio di Stato, ben- 
appartenga alla gerarchia dell'Amministrazione stret- 
detta, pure fa parte eminente diOiVordiiie amministra- 
àbbraccia in generale i più rilevanti affari di tutta 
astrazione dello Stato. 

JI. Or se il Consiglio di Stato è un corpo dell'ordine 
itrativo, non può essere razionalmente il Tribunale dei 
di attribuzioni : perchè cotesto conflitto esistendo tra 
:à amministrativa e l'Autorità giudiziaria, il Consiglio 
, corpo attenente all'Amministrazione, non potrebbe 
udice di tal conflitto, senza essere interessato nel con- 
jdesimo. Si dovrebbono perciò incontrare simili incon- 
a quelli che si verificherebbero nel sistema, che at- 
ì la decisione de' conflitti alla Corte di cassazione. 
Corte, appartenendo anch' ella all'ordine giudiziario, 
' Poteri interessati nel conflitto, si studierebbe di atti- 
ordine giudiziario le materie di amministrazione e di 
. Del pari, in contrario, il Consiglio di Stato, apparte- 
nch' esso ajl'prdine amministrativo, altro degl' interes- 
conflitto, potrebbe studiarsi di attirare all'ordine am- 
tivo le materie della competenza giudiciaria. Ora, a 
vviso, sono parimente da condannarsi, ed un'Ammini- 
B dispotica, che usurpa il posto della Giustizia, ed una 
a tirannica, che invade il campo dell' Amministrazione. 
.III. Giova egli ancora considerare, che né i Tribu- 
l' interesse della difesa di loro competenza, né 1 citta- 
l' interesse di non essere distolti dai propri giudici na- 
lossono avere una seria guarentigia di decisione im- 
nel Consiglio di Stato, i di cui membri sono amovibili 
re esecutivo, da cui pur sono nominati, soggetti pur 
i subire la immediata influenza del Governo. La espe- 
i dimostra che spesso negli aflFari de' conflitti si trova 
lente interessata l'Amministrazione dello Stato, soprat- 
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tutto in materia di finanze e di lavori pubblici. Una d( 
imparziale è meglio in questa ipotesi un atto di 
astraendo dalle prerogative personali degP individui 
rande soltanto alle instituzioni. 

§ CLIV. Con siffatto sistema la legge abolitiva de 
tenzioso amministrativo meriterebbe lo spregio universi 
rocche dessa si ridurrebbe ad una flagrante contraddizi 
sé stessa, e ad una meschina petizion di principio. Il 
tore con Tabolizione de' tribunali speciali del Contenzi 
ministrativo, mancanti delle indispensabili condizioni 
movibilità, d' indipendenza e di capacità nelle questio 
ridiche, e con richiamare la guarentigia e la cognis 
qualsivoglia diritto dei cittadini alla competenza giù 
ordinaria, intese col mezzo di questa elevare una dig 
sisteQza, ed aprire un supremo scampo contro quelle in 
quegli abusi od errori del Potere esecutivo e dei fui 
deirordine amministrativo, che implicassero la violazioi 
leggi e la lesione de' diritti. Or, se il Consiglio di St 
vesse conoscere e decidere, in ciascun caso di confli 
l'eflFetto del regolamento di competenza, se al cittadi 
ricorre ai Tribunali contro l'Amministrazione, cJtnpeta 
iiritto fondato sulla legge, o non, e se egli si trovi ir 
no, di un' azione proponibile innanzi ai Tribunali ; i 
il Consiglio di Stato, collegio per certo eminente per 
personaggi che lo compongono, è pur sempre un cor 
l'ordine amministrativo, la legge anzidetta risulterebb( 
mata da questo assurdo concetto ; che cioè per guar 
cittadini contro le illegalitèi e le lesioni di diritti da p 
funzionari dell'ordine amministrativo, fosse ai cittadin 
conceduto il ricorso ai Tribunali ordinari acciò trovassi 
lezione e tutela nella loro competenza; ma che a un 
stesso fosse riserbato ad un eminente Consiglio dello 
ordine amministrativo' il decidere in quali aflRari, e 
a' quali provvedimenti dell'Amministrazione, esista un 
t^Oj e perciò se e quando sia permesso ai Tribunali ' 
di esercitare la propria ingerenza e competenza (1). ] 

(1) Ved. Mancini, Beìazione siHhi tesi VI al Congresso giù, 
Roma» 
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termini più chiari, si accorda ai privati per difendere i loro 

diritti, di ricorrere ed agire contro TAmministrazione davanti 

ai Tribunali, e ciò per guarentigia de' cittadini ; e poi si vuole 

che TAmministrazione medesima decida se il cittadino possa 

affire contro di lei davanti ai Tribunali, e ciò per guarentigia 

aministrazione ! Grave contradizione e miserabile peti- 

i principio la è questa nel campo della buona logica, 

) pur non fosse una derisione iniqua nel campo della 

ia e della legislazione. 

JLV. Il De Cormenin a buon diritto osservò, che un 
amministrativo, allorché giudica a porte chiuse, amovi- 
non ha procedura fissa, e collocato a fianco del Potere 
vo, viene da questo composto e ne riceve lo impulso, 
enerale più preoccupato della necessità d'offire che di 
di co7iservare, e più abituato a subordinare le proprie 
oni ai movimenti ed ai disegni del potere politicoy che 
distinguere, nell'applicazione giudiziaria, il giusto dal- 
Uo, La istoria della Rivoluzione palesa chiaramente una 
rità. Metà invasione, metà necessità ; l'Amministrazione 
per prender tutto (1). 

LVI. Coteste considerazioni forse non isfuggirono ai no- 
pislatori. Il relatore della Commissione della nostra Ca- 
e' Deputati, nel presentare alla medesima il progetto 
luova legge sul Consiglio di Stato fra le sei leggi di 
zione amministrativa d' Italia, osservava, che nel pro- 
a risoluzione de' conflitti era demandata alla giurisdi- 
el Consiglio di Stato. All'articolo 10 annoveriamo, egli 
ra gli oggetti, sui i quali il Consiglio di Stato delibera 
)pria giurisdizione, quello della risoluzione de' conflitti, 
enuto però, che non intendiamo di risolvere cosi defi- 
lente la questione intorno all'Autorità, cui debba essere 
lata. Potrà darsene la competenza per avventura, sog- 
a, o a quell'unica suprema magistratura giudiziaria, che 
stituita per tutto il Regno, o ad un 'apposito Tribunale 
litti. Vogliamo che la questione stia interamente riser- 
i è con questa riserva che abbiamo mantenuta la di- 

De CormenÌD, Qiteationa de droit ac^mtn., tom. I, Préfacp. 



Digitized by 



Google 



sposizione, che attribuisce al Consiglio di Stato il poter 
solvere i conflitti di attribuzioni fra l'Autorità g'iudiz 
TAutorità amministrativa; né temiamo che intanto abì 
verificare inconvenienti, perchè a risolvere i conflitti il 
glio di Stato non è più mero consultore del Ministero, mi 
rità che esercita giurisdizione propria ed indipendente, 
uon sappiamo di vero quanto possa dirsi indipendente 
rità dei consiglieri di Stato, che sono amovibili dal Potè 
cutivo : ma intanto accettiamo di buon grado la dichia 
deir oratore della Commissione,, che il giudizio su i cor 
stato soltanto in via provvisoria attribuito al Consiglio d; 
e che la questione è intieramente riservata ad altro sist 
legge. 

§ CLVII. In riassunto, il giudizio del conflitto di t 
rioni non può essere demandato al Potere legislativo, 
è atto di giudicatura : non può essere attribuito alla C 
Cassazione, perchè dessa appartiene, come corpo giud 
all'ordine d'uno dei Poteri interessati nel conflitto : non 
perchè egli non può essere giudice, né solo, perché v 
^nano i principii di gius costituzionale, e perchè sare 
stesso che attribuire la decisione ai Ministri, né in Co 
di Stato, perchè tanto varrebbe attribuire la decisione 
magistratura che dipende dal Ministero, e perchè il R 
mente egli non giudicherebbe, desso si contenterebbe 
^nare in massa gli estratti delle deliberazioni del Co 
di Stato, che il Ministro gli presenterebbe, egli le aute 
rebbe soltanto con la sua firma sulla parola del Minisi 
fine la decisione del conflitto non può essere demani 
solo Consiglio di Stato, perch'esso appartiene all'ordir 
ministrativo, e ripugna ad ogni idea di giustizia che le 
ordine elevi e giudichi i conflitti. 

§ CLVIII. Codesto sistema presso di noi vigente, se lo s 
dera in rapporto con le altre leggi particolari sulle matei 
ministrative, presenta un altro inconveniente speciale, de 
tutta l'attenzione del legislatore. I conflitti, che si ris 
dal Consiglio di Stato, non hanno sempre il risultato 
chiarare la competenza sull'affare a favore dell'Ammi 
rione attiva, o della Corte de' conti, o di altri diversi 

1 
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ili previsti dall'art. 12 della leg^e 20 marzo 1865 sul 
nzioso amministrativo : talvolta ancora danno luogo alla 
dizione dello stesso Consiglio di Stato. Così suppongasi 
inflitto, in cui l'Amministrazione sostenga trattarsi di 
)versia fra lo Stato ed un suo creditore, riguardante 
rpetrazione del contratto di prestito pubblico, o delle 
relative a tale prestito o delle altre sul Debito pubblico; 
) un conflitto intorno a certe controversie su miniere, 
er la legge speciale appartengono alla giurisdizione del 
flio di Stato: oppure di sequestri di temporalità per abuso 
utorità ecclesiastica, a'termini del num. 3 dell'articolo 10 
legge 20 marzo 1865, alleg. i), come avvenne nel con- 
sulla causa di sequestro tra l'Economato de' benefizi 
ti nelle province napoletane ed i Rettori dei seminari 
poli nel 15 maggio 1869. In tutti questi casi la coni- 
la contenziosa per legge è deferita al Consiglio di Stato 
imo, il quale risolve il conflitto. Egli ^pertanto è pur 
3sato nel conflitto medesimo, perchè trattasi in esso di 
icare a so la competenza sull'afinre, sottraendola all'Au- 
giudiziaria, e questa in conseguenza avrebbe anco meno 
irentigia nella difesa delle sue attribuzioni. 
::^LIX. Per risolvere l'arduo problema noi prendiamo le 
da un sommo principio di diritto giudiziario. Il nostro 
tale Giovanni Carmignani avea ben detto, che le per- 
lontendenti in giudizio rappresentano due forze in lotta, 
ncr queste due forze in giusti confini, e decidere qual 
lue agisca legittimamente, è necessaria una terza forza, 
, che, come tale, dalle due forze rivali sia rispettata. 
i terza forza debb'esser tutta di creazione della legge 
hi ha potere di farla. Le due forze rivali dell'attore e 
iuvenuto, dell'accusatore e del reo, possono uscire in 
la loro originalità, e in tutta la energia loro dal grembo 
sensitiva natura. La forza del giudice, come norma e 
Ito di quelle due. sembra dovere escir tutta dalla ra- 

CLX. Ora i>er avere una terza forza nel giudice del 
to tra le due forzo ri\*ali, Amministrazione, e Giustizia, 
lottanti, fci me^itieri che il legislatore costituisca un Tri- 
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banale, che non sia né l'una, né Taltra forza rivale, 
che sia composto in ragione eguale di elementi anta 
fra loro, contemperati, e rappresentanti lo interesse 
ordini. Nel seno di questo Tribunale avverrà allora i 
tito, in cui ogni interesse deir Amministrazione e d( 
stizia è rappresentato: nissuna delle due forze rivali 
dire soverchiata od oppressa dall'altra : la soluzione d 
sarà un ravvicinamento delle due forze, una conc 
de' due interessi, prodotta non già da una ordinanza 
da una deliberazione del Consiglio di Stato, sott 
può celarsi artificiosamente la mano di un Ministro 
sato, non già da una decisione della Corte di cassazio 
a cui può ammantarsi lo spirito di corpo, bensi prodo 
ragione severa delle cose istesse, veduta, riconosciu 
spettata dalle forze rivali medesime. 

§ CLXI. Sotto lo impero di questa formola id 
proporremmo la instituzione di un Tribunale speciale 
flitti. Si componga desso di un numero di giudici, j 
eletti in seno alla Corte di cassazione, per metà in 
Consiglio di Stato : si avrà un Tribunale, né puro gii 
né puro amministrativo, sì un Tribunale misto, che 
forze rivali nel conflitto senza dubbio rispetteranno, 
troveranno a contatto i lumi, la dottrina, la sperienz 
mini peritissimi, eletti nelle due sommità dell'ordini 
ciano e dell'ordine amministrativo: i Tribunali inferi 
Amministrazioni subalterne, fra cui è surto il conflitt 
ranno 'la lor guarentigia in questo Tribunale misto, 
g-rinteressi ed i diritti dei medesimi sono rapprese 
fatti valere dal loro elemento proprio, consiglieri d 
zione, consiglieri di Stato: la interpetrazione della le 
una parte, i bisogni, gl'interessi, le massime dell' Amn 
zione dall'altra, vi avranno ad un tempo i propri 
competenti. Acciò poi rimuovasi ogni pericolo di sospe 
ix)trebbe per avventura cagionare la nomina del Pot( 
cutivo, sarebbe giusto che i membri di questo specia 
naie de' conflitti fossero elettivi, cioè venissero nomii 
.^eno degli stessi Corpi, a cui appartengono. Consiglio e 
Corte di cassazione. 
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§ CLXII. Codesto concetto di Tribunale misto in materia di 
conflitti, a parte, certe varietà di org^anismo, non è del tutto 
nuovo. Il progresso delle idee costituzionali presso parecchi 
Stati più inciviliti odierni détte origine a siflRsitta instituzione. 
La quale con modificazioni più o meno profonde fu adottata 
dalla Francia nel 1848, dalla Sassonia nel 1840, dalla Prussia 
nel 1847, e dalla Baviera nel 1850. Che anzi in alcuni Can- 
toni della Svizzera codesto Tribunale misto è composto di mem- 
bri presi dal Gran Consiglio, dal Consiglio di Stato, e dal 
Tribunal supremo : cosi a Zurigo per l'art. 67 della Costituzione 
del 1831 ; nel Cantone del Vaud per la legge del 26 gen- 
naio 1839; in quello di Basilea per l'art. 33 della Costituzione 
del 1850. E però in cotesti Cantoni svizzeri nel Tribunale de'con- 
flitti sonovi rappresentati il Potere legislativo, T Amministra- 
zione dello Stato, e l'Ordine giudiziario. Nello stesso Gran-Du- 
cato di Baden, in virtù della Ordinanza del 20 ottobre 1849, 
è adottato in qualche modo cotesto organismo di elementi mi- 
sti. 1 conflitti di attribuzione sono ivi decisi dal Consiglio 
dei Ministri assistito da tre giudici di appello. 

§ CLXIII. Quanto alla odierna Germania ce ne fa ampia 
testimonianza il celebre professor Ahrens. Il quale, nella se- 
sta edizione di Lipsia del suo Corso di diritto naturale^ lib. Il, 
divis. 2, sez. 2, cap. IV, § 126, scrive : « Conflitti di compe- 
tenza possono sorgere intorno alla questione di sapere, s_e la 
causa è realmente di competenza di queste Corti (speciali), o 
di quella dei Tribunali ordinari. In Germania si erano già in- 
stituite, sotto r imperio del sistema amministrativo semplice, 
delle Autorità composte di giudici per la maggior parte, e di 
funzionari chiamati a decidere la questione di competenza. 
In Francia si era egualmente pensato con la Costituzione 
del 1848 (art. 89) a costituire una simile autorità per segnare 
almeno qualche limite al Consiglio di Stato (d' altra parte or- 
ganato, mercè questa Costituzione, in un modo più indipen- 
dente), senzachè il tentativo abbia avuto un risultato. Nel si- 
stema delle Corti speciali, una Commissione mista si formerò 
per decidere intorno ai conflitti di competenza ». L' articolo 9(3 
della Costituzione Prussiana, e la legge dell' 8 aprile 1847 
sulla istituzione del Tribunale de'conflitti, costituiscono il nuovo 
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diritto Prussiano sulla materia. I conflitti sono giudicati ds 
Tribunale speciale, i di cui membri appartengono per d 
alla Magistratura, e per metà all'Amministrazione. Cod 
Tribunale misto giudica se la via di diritto è aperta, o i 
[ob der Rechtsweg stati findet oder nicht\ ed in consegue 
rinvia TaflCare, sia ai Tribunali, sia airAmministrazione. E^gi 
notare che in Prussia dopo la nuova Costituzione del 185 
parte alcune eccezioni di poca importanza, tutti gli affari ( 
tenziosi sono devoluti ai Tribunali ordinari. 

§ CLXIV. Questo medesimo sistema trovasi in oggi adot 
negli Stati del mezzogiorno dell' Alemagna. Nella Bavie: 
conflitti di attribuzione erano un tempo decisi dal Re in ( 
sigilo di Stato. Oggidì, in forza della legge del 28 maggio 11 
sono deferiti davanti a un Tribunale speciale composte 
quattro consiglieri della Corte suprema di giustizia, e di 
amministratori. In Sassonia la Costituzione promulgata 
4 settembre 1831 nell'art. 47 avea promesso un Tribui 
speciale misto per i conflitti : e la legge del 13 giugno 1 
organizzò quel Tribunale. 

§ CLXV. Noi siamo ben lieti di trovare specialmente adot 
questo sistema organico del Tribunale de' conflitti dalla Cost 
zione della Francia democratica del 1848. L'art. 89 di qu 
Costituzione stabiliva: « I conflitti di attribuzioni jfra l' Autc 
amministrativa e giudiziaria saranno regolati da un Tribui 
speciale di membri della Corte di cassazione e di consiglici 
Stato, designati ogni triennio in numero uguale dal loro e 
rispettivo ». Il celebre legista Dupin é^eW, anome della Comi 
sione della Costituzione, sponendo i motivi di cotesta orga 
zazione del Tribunale de' conflitti nella seduta del 17 e 
bre 1848, ne rivelò lo spirito fondamentale. « Sotto i precedi 
Governi, egli disse, il Potere regio decideva i conflitti d 
la deliberazione del Consiglio di Stato. In virtii della massi 
che ogni giustizia emana dal Re, si era conchiuso che s 
tava al Re di determinare la giurisdizione competente in ( 
di conflitti. Quindi per riservare alla Potestà regia il dii 
di dare de' giudici, e di regolare le giurisdizioni, si facev 
giudicare i conflitti nel Consiglio di Stato. Di presente 
•^iamo sotto un regime repubblicano : la giustizia emana 
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Popolo Francese, Quando v' ha un conflitto, non è gih una per- 
sona, un funzionario in virtù della sua prerogativa, che possa 
pretendere di risolvere i conflitti. Ecco il perchè noi abbiamo 
creduto eh' egfli fosse costituzionale creare un Tribunale di con- 
flitti. Per comporlo noi abbiamo presi i giudici neg'li ordini 
più elevati delle due Autorità, fra le quali il conflitto può ele- 
varsi, vale a dire, membri della Corte di cassazione, culmine 
dell' ordine g'iudiziario, e membri del Consiglio di Stato, apice 
dell' ordine amministrativo. Noi abbiamo così costituito un Tri- 
bunale misto, e si è questo Tribunale, che con una grande 
superiorità di esperienza e di lumi, e con lo spirito pubblico, 
che anima funzionari si elevati, giudicherà i conflitti nell'iu- 
teresse generale del pari che nello interesse privato, e in quello 
della legge ». 

§ CLXVI. L'ordinamento organico di cotesto Tribunale dei 
conflitti formò obbietto in Francia della legge organica del 
Consiglio di Stato del 3 marzo 1849, del regolamento del 26 
ottobre 1849, e della legge del 4 febbraio 1850. Noi qui ne 
riassumiamo in poche parole il sistema, trattandosi d'institu- 
zione degna di essere imitata, non senza notare qualche mo- 
dificazione, che vi si dovrebbe, per nostro avviso, introdurre; 
perocché se noi sempre avversammo il sistema di trapiantare 
dall'estero le leggi e le instituzioni, senza ponderare le cou- 
dizioni speciali della civiltà nazionale, con cui elle connettonsi, 
intendemmo già solo condannare le scimierie, e non mai lo 
prudenti e g'iudiciose imitazioni. 

§CLXVII. Il Tribunale de' conflitti di attribuzioni in Francia 
era composto, per le anzidette leggi, di quattro giudici della 
Corte di cassazione, e di quattro consiglieri di Stato, eletti a 
maggioranza ogni tre anni dai Corpi rispettivi. Esso era pre- 
sieduto dal Ministro di giustizia, ed in caso d'impedimento da 
quello del pubblico insegnamento, come quegli, la di cui ri- 
spondevolezza doveva trovarsi spesso meno interessata nelle 
questioni dei conflitti. Le decisioni non potevano pronunciarsi 
che dopo una relazione scritta, fatta da uno de' membri del 
Tribunale, e sulle conclusioni del pubblico Ministero. Le fun- 
zioni di relatore doveano essere alternativamente, volta per 
volta, affidate ad un Consigliere di Stato, ò ad un Giudice 
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della Corte di cassazione. Per evitare ogni sospetto, in ciascun 
afere le funzioni di relatore e quelle di pubblico Ministero 
non potevano essere esercitate da due membri presi dal me- 
desimo corpo. Infine le funzioni del pubblico Ministero veni- 
vano esercitate da due Commissari del Governo, scelti ogni 
anno dal Potere esecutivo (allora Presidente della Repubblica), 
Tuno fra gli avvocati generali alla Corte di cassazione, l'al- 
tro tra i referendari del Consiglio di Stato. 

§ CLXVIII. Se non che cotesta instituzione non è soprav- 
vissuta alla Costituzione repubblicana del 1848. Ma dessa in 
pochi anni ha lasciate traccie profonde della sua esistenza 
con la decisione coscienziosa della maggior parte delle que- 
stioni gravissime, che dividevano in contrarie sentenze, T or- 
dine giudiciario e l'ordine amministrativo, e che l'autorità 
morale delle sue decisioni ha d'assai contribuito a far risol- 
vere in modo uniforme. I giuristi francesi più distinti della 
scuola e del fòro unanimi attestano, che la esistenza di quel 
Tribunale speciale de' conflitti ha prodotti buoni ed utili risul- 
tamenti, non foss' altro, mettendo definitivamente fuor d'ogni 
dubbio certe soluzioni, che ormai sono acquistate alla dottrina 
sì come alla pratica. Lo stesso professor Batbie, scrittore de- 
votissimo del diritto moderno imperiale, non esitò punto a 
dichiarare, che la sarebbe grave ingiustizia niegare i servigi 
importanti, che sono stati resi dal Tribunale misto de' conflitti; 
che in seguito a discussioni profonde le questioni più diffi- 
cili e le più controverse sono state risolte ; e che tanta è stata 
Tautorità di quelle sentenze, che la Corte di cassazione, come 
il Consiglio di Stato, hanno accettata la giurisprudenza sta- 
bilita da quel Tribunale. Il signor De Cormenin avea detto 
otto anni prima della instituzione di questo Tribunale, che la 
decisione dei conflitti deve appartenere al Governo, qualun- 
que esso sia, o monarchico, o repubblicano. Non così la pen- 
sarono i repubblicani del 1848. E qualunque opinione si aves- 
sero alcuni di essi sul merito della nuova instituzione, per 
tutti fu riconosciuto che la medesima produsse due vantaggi 
incontestabili. In prima dessa diede alla giurisprudenza am- 
ministrativa, su moltissime questioni controverse fra il Consi- 
j^lio di Stato e la Corte di cassazione, una sanzione tanto più 
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considerevole che la medesima emanava da un Corpo, in cui 
lo spirito giudiziario esercitava, per l'autorità dei suoi rappre- 
sentanti, una influenza eguale a quella dello spirito ammini- 
strativo, ch'eravi del pari bene rappresentato. D'altra parte, 
e per effetto di quella collaborazione e deliberazione comune, 
la stessa instituzione avea temperati gì' inconvenienti dell'iso- 
lamento a'nteriore de' due elementi, amministrativo e giudizia- 
rio. Breve fu la vita di tale instituzione : pur centodiciotto con- 
flitti furono per essa risolti ne' due anni della sua durata: ed 
ella lasciò una splendida pagina nelP istoria del diritto giudi- 
ziario francese. Intanto codesto Tribunale speciale de' conflitti 
è stato ristabilito dall'Assemblea nazionale a Versailles con la 
legge del 24 maggio 1872, la quale riorganizzò il Consiglio 
di Stato. 

§ CLXIX. Tuttavia noifaremo due osservazioni critiche alla 
instituzione organica di questo Tribunale, le quali sarà mestieri 
prendere in considerazione nell'adottare presso di noi un tale 
sistema. In prima, essendo in Francia il Consiglio di Stato nelle 
materie del Contenzioso amministrativo Tribunale in secondo 
grado, ossia d'appello contro le sentenze dei Consigli di Pre- 
fettura, ne potrebbero avvenire due inconvenienti. Il primo, quel- 
lo che il Consiglio di Stato per mezzo di quei consiglieri, suoi 
membri, delegati a comporre la metà del Tribunale di conflitto, 
statuirebbe sulla competenza sua propria. Il secondo inconve- 
niente ancora più grave sarebbe quello, che gli stessi consi- 
glieri di Stato, che come membri del Tribunal misto del con- 
flitto avrebbero affermata la competenza dell'Amministrazione, 
e rinviato l'aflEare alla giurisdizione amministrativa, potrebbono 
poi giudicare di fatto l'affare medesimo in grado di appello, 
come membri del Consiglio di Stato. L^ qual cosa non po- 
trebbe dirsi quanto ai consiglieri della Corte di cassazione, 
alla quale non può mai deferirsi che la questione di puro rfi- 
ritlOj e giammai quella àél/aUo o del "inerito. 

• § CLXX. Or questi inconvenienti non potrebbono avverarsi 
in Italia nello stato attuale di sua legislazione. Perocché abo- 
lita, almeno di massima, la speciale giurisdizione del Conten- 
zioso amministrativo, il Consiglio di Stato non è più Tribunale 
d'appello nelle materie amministrative : e però non potrebb'eji- 
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servi pericolo di sorta che i delegati del Consiglio affermas- 
sero la competenza contenziosa sull'aflare del Consiglio me- 
desimo, o ch'eglino conoscessero e giudicassero poi lo stesso 
aflfere, come membri del Consiglio di Stato. Tuttavolta è pur 
sempre vero che la legge del 20 marzo 1865 sul Contenzioso 
amministrativo ha conservate, per via di eccezioni, alcune com- 
petenze di vera giurisdizione contenziosa al Consiglio di Stato : 
cosi le controversie fra lo Stato ed i suoi creditori intorno alla 
interpretazione dei contratti di prestito pubblico, o delle leggi 
a tali prestiti relative, o di quelle altre .sul Debito pubblico : 
cosi ancora le controversie sulle materie speciali, a mo' d'esem- 
pio, le miniere, che dalle leggi generali del Regno sono de- 
ferite in certi casi al Consiglio di Stato. Potrebbe pertanto alme- 
no in coteste materie avverarsi presso di noi lo inconveniente 
dianzi accennato. E però volendo adottare nel* modo più razio- 
nale e conveniente l'organismo del Tribunale anzidetto del con- 
flitto, sarebbe mestieri in prima eliminare i casi eccezionali di 
Contenzioso amministrativo si che il Consiglio di Stato non sia 
mai Tribunale giurisdizionale su alcuna materia ; ciò che d'al- 
tronde è conforme ai voti della scienza moderna di diritto 
amministrativo in Italia. 

§ CLXXI. L'altra osservazione critica riguarda la presidenza 
del Tribunale. Come dicemmo, per la legge francese, il presi- 
dente del Tribunal di conflitto, di regola, si era il Ministro di 
giustizia. Non si volle, giusta l'avviso del Dupin, subordinare 
la Corte di cassazione al Consiglio di Stato, né viceversa. 11 
ilinistro della giustizia, fu detto, ha la supremazia su i due 
ordini, l'amministrativo e il giudiciario: egli è il legame na- 
turale, che deve conciliarli. Cotesto ci pare un errore. Innanzi 
tutto notiamo, che in una Repubblica, qual si fu la Francia 
nel 1848, che non più ammetteva la formula, — tutta la giusti- 
zia emana dal Re — bensi proclamava — tutta la giustizia emana 
dal Popolo francese — non era vero il dire, che il Ministro 
della giustizia fosse il capo dell'ordine givMciariOy molto meno 
era vero il dire, ch'egli avesse la supremazia sull'ordine ammi- 
iiistratiw. Ma posta anco da banda cotesta osservazione che si 
connette colla forma politica del Governo, e ammettendo altresì 
per vero che il Ministro della giustizia fosse il capo dell'ordine 
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giudiciario, introdurre neirorg-anismo del Tribunale dei conflitti 
il Ministro, facendone massime il presidente, si era nientemeno 
che cadere neir inconveniente medesimo, che appunto si volea 
evitare con la istituzione di questo Tribunale speciale. Il Mi- 
infatti presidente con voto deliberativo, posto in mezzo 
numero di giudici dell'ordine amministrativo e giudi- 
può far pendere facilmente la bilancia a favore della 
istrazione, sopratutto ne' casi di conflitto elevato in ce- 
di questioni relative agli atti, ai provvedimenti, ai coii- 
Ltti dai Ministri colleghi suoi, o da' loro respettivi subal- 

LXXII. Si fu questo per appunto l'argomento, di che sì 
i pubblicisti Napoleonici per condannare sotto il nuovo 
quella instituzione della Repubblica, che male olez- 
moderno Tiberio. Su quasi tutti gli aflEari, si disse, il 
ale de' conflitti era diviso come in due campi : i quat- 
;i dei consiglieri di Cassazione stavano contrari, di 
ai quattro de' Consiglieri di Stato : era dunque sempre 
stro di giustizia che faceva la sentenza, perchè egli col 
IO formava ben tosto la maggioranza; ed egli, agente 
ere esecutivo, capo di Amministrazione centrale, sarebbe 
30 a favore piuttosto del Potere amministrativo, e so- 
se cadesse in discussione un atto di Governo, od un 
to soscritto da qualche suo collega Ministro. Invocare 
cipio dello incrociamento de' due Poteri, amministrativo 
iciario, in un Capo comune, che ne porti in mano eguale 
acia, era nientemeno che ritornare all' antico sistema , 
, in nome della stessa logica, il Re in Consiglio di Stato 
''a i conflitti. 

LXXIII. Cotesta considerazione ci pare di gran momento 
ludere dall'organismo del .Tribunale dei conflitti ogni 
to ministeriale. Non rimarrebbe, per nostro avviso, che 
l'altro dei due sistemi da potersi seguire : o chiamare 
sidenza di questo Tribunale il Presidente della Camera dei 
ti, introducendovi cosi un elemento del Potere legisla- 
somiglianza del diritto vigente in alcuni Cantoni della 
a; ovvero, ciò che ci pare più razionale, lasciare al 
^ile medesimo, cioè ai c<insiglieri di Stato e di Cassa- 
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zione, membri di esso, il diritto di elegrgere il proprio 
sidente. Se mai i voti di elezione si fossero partiti ii 
eguali metà, o non si fosse avuta la mag'gioranza ass 
potrebbe ricorrersi alla sorte fra coloro che avessero 
nuto o pari o maggior numero di suffragi. Temporane 
vrebb'essere la durata dei membri in ufficio : e nei paes 
a determinato tempo il Consiglio di Stato si rinnoveJ 
formazioni del Tribunale e del Consiglio dovrebbero coin 
nel tempo. 

§ CLXXIV. Non giova qui dissimulare una obbiezione 
I riseente, che potrebbe farsi a cotesta riforma da noi prc 
d'istituire siflBatto Tribunal dei conflitti. In esso, potrebbe 
avrebbonsi giudici elettivi, nominati da due corpi em 
dello Stato, Corte di cassazione,' Consiglio di Stato: il 
dente sarebbe pur egli eletto dai membri stessi eletti^ 
Tribunale. Dunque non essendo giudici nominati, istitu 
Re, eglino non potrebbono amministrar giustizia secc 
l)rincipii del nostro Statuto, e molto meno potrebbono 
lustrarla in nome del Re, da cui non sarebbono nomini 
giustizia^ dice Tart. 68 dello Statuto, è amministrata in 
del Re dai giudici ch'egli instituisce, 

§ CLXXV. A conferma di cotesta obbiezione potrebbe; 
durre la dottrina quasi unanime degli scrittori frane 
diritto costituzionale e amministrativo, professata anco in 
da non pochi pubblicisti, che TAutorità giudiciaria non 
una parte, una emanazione del Potere esecutivo che i 
nel Re, Capo supremo dello Stato ; che si è soprattuto in e 
^Nenso che la giustizia emana dal Re neir organismo 
monarchie costituzionali o rappresentative. Or la decisio 
conflitto è una vera sentenza : il Tribunale de' conflitti es 
vera potestà giudiciaria. Se dunque i giudici di questo ' 
naie non sono nominati dal Re, eglino non potranno, se 
il nostro Statuto, esercitare siffatta potestà , emanazion 
Potere esecutivo. Si pretenderebbe conchiudere che ui 
ìdstema elettivo possa essere adottato nelle repubbliche 
paesi retti a democrazia, non mai in un Governo costi 
naie con la prevalenza dell'elemento monarchico, ma 
nella sfera della giustizia. 
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§ CLXXVI. Non è tuttavia malag-evole risolvere cotesta ob- 
biezione più. speciosa che vera. Ponendo anco da banda la 
suenunciata teorica sulla natura dell' Autorità giudieiaria, che 
non è per certo fuor d'og'ni dubbio, noi osserviamo che anzi 
Itra cosa è la creazione di un Tribunale, altra la no- 
e' giudici; e quanto a questa altro si e Is, iristiimione^ 
elezione, la designazione della persona. 
-iXXVII. Ninno può dubitare che la creazione di un Tri- 
non possa essere che l'opera del legislatore : la costi- 
di un'Autorità, di un Potere pubblico, non può esser 
;o di un decreto o di un'ordinanza Regia, bensì della 
se già non sia per delegazione della legge istessa. Or 
nettiamo bene anzi tutto che il Tribunale speciale dei 
venga creato per legge. Ma venendo ancora alle per- 
' giudici, che debbono comporre cotesto Tribunale, non 
mda la nomina, la designazione della persona, con la 
''4)ne, La nomina non è che la designazione dell'indivi- 
le il Popolo il Principe, secondo le forme di Governo, 
(levare alle funzioni della Magistratura : ma non è già 
pura nomina, che investe un cittadino del carattere 
pubblico, si è la instituzione, È bene questa institu- 
ihe attribuisce al giudice non si la potestà di giudicare, 
i giudicare con imperio, cioè con autorità di ordinare 
imento del giudicato con forza pubblica, il di cui su- 
comando, appartenendo al Re come capo del Potere 
m, fa sì che dicasi in certo senso la giustizia emanare 

iXXVIII.Ora, secondo lo Statuto, è la instituzione de'giu- 
le necessariamente appartiene al Re. La giustizia emann 
dice il testo dell'art. 68, ed è amministrata in suo nome 
idici cKegli instituisce. La parola instituire deriva dal 
instituere, e per sé significa stabilire, fondare: appli- 
coloro, che si stabiliscono nelle cariche, significa pre- 
praepon^ere, praejicere). La instituzione adunque è quel- 
per cui il Potere sovrano esecutivo prepone un funzio- 
lel suo ufficio di fronte alla società. Parola mutuata dal 
monico nel sistema àé" patroni, che presentavano ai be- 
e de' collatori, che YH7istituivano il presentato, di guisa 
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che il presentato non acquistasse per la nomina del 
che un jìis ad rem^ e per la instituzione un jus in 
ogni modo la parola instituzione, applicata ai giudici 
sto dell'art. 68 dello Statuto, importa che il Re, eg 
prepone e stabilisce i giudici neirufflcio della giudicati 
egli solo gl'investe del carattere pubblico, e àelVimper 
ciò non esclude, in senso postituzionale, che la insti 
del Re possa cadere in un individuo nominato, eletto 
conformemente ad una legge. Cosi i giudici di comm 
non pochi paesi non sono nominati dal Potere esecu 
eletti dal Popolo, o dalla classe dei commercianti, 
sempre instituiti dal Potere esecutivo. In molti Stati, an 
a Governo monarchico costituzionale, sono parecchi 
non eletti dai Re né dai suoi agenti: tali sono i gii 
fatto giurati, i prudenti uomini, i giudici de' Tribunali 
e marittimi, od altrettali giudici di attribuzione. Non 
tanto incostituzionale che a' termini di qualche legge i 
organica il Re iìistituisca giudici eletti da qualche e 
collegio, massime poi se questi appartengano ad ordini 
blici funzionari nominati ed instituiti già dal Potere es' 
come avverrebbe nel sistema da noi proposto. 

§ CLXXIX. La filosofia del gius costituzionale in u 
narchia temperata non riconosce per essenziale ed assoh 
rogativa regia, in ordine alle cariche dello Stato, che \ 
tuzwne; e se ne intende facilmente la logica se si rifle 
la sola instituzione è quella che investe il cittadino de 
tere pubblico preponendolo nell' ufficio : or se quest' 
mestitura, di instituzione non si facesse in qualche e 
Re, egli non sarebbe più realmente il Capo supremo e 
ministrazione dello Stato: il che per altro è essenzial 
tere regio per l' organismo della nostm politica costituzi 

§ CLXXX. Egli è bensì vero, che neirart. 6 dello 
sta scritto, che il Re nomina a tutte le cariche dello S 
egli è evidente che la parola, nomina, è ivi presa i 
ampio e largo, e riferendosi a tutte le diverse carici 
Htato, che hanno differente natura, non ha sempre la 
forma né le medesime condizioni. E siccome dessa é 
una mera e pura delegazione di esercizio di potere, 
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vocabile, tale la nomina di un Ministro, di un Pre- 
olta una prepositura di persona con titolo ad un'au- 
legge, e irrevocabile, tale la instituzione de'giudici ; 
)lta la nomina reggia è libera ed assoluta, qualvolta 
i a persone regolarmente elette dai cittadini. Così i 
ie' Comuni sono nominati dal Re, ma debbono essere 
diritto vigente fra i membri del Consiglio munici- 
ninati dall'assemblea degli elettori comunali. E se 
idottato il sistema razionale, già sancito in alcuni 
Sindaco sarebbe eletto dal Consiglio comunale mede- 
instituito neir ufficio dal Re. I principii adunque del 
ritto costituzionale non impediscono punto che in 
legge si statuisca, che la elezione dei giudici del con- 
ìttribuzioni sia fatta nel loro seno dal Consiglio di 
ialla Corte di cassazione, e che questi giudici stessi 
il Presidente loro: ma tutti questi eletti dovranno 
stituiti in ufficio con decreto del Re. 
JXXI. Oltre a questo sistema organico del Tribunale 
ti, misto di consiglieri di Cassazione, e di Stato, noi 
imo in altri scritti la creazione di un nuovo Tribunale 
essa competenza. Codesto Tribunale sarebbe del tutto 
a r ordine giudiciario e l'amministrativo. Esso si com- 
di uomini esperti nelle matèrie di diritto e di ammi- 
le, che ad un tempo non fossero investiti di alcuna 
udiciaria od amministrativa. I membri di questo Tri- 
otrebbono eleggersi co' suffragi del Consiglio di Stato 
lorte di cassazione, e dovrebbono instituirsi in carica 
3to regio. I giudici potrebbono rinnovarsi ogni dieci 
intanto dovrebbono avere la prerogativa della ina- 
i. 

S^XXII. Se non che egli non basta organare con tutte 
itigie di giustizia e d'indipendenza il Tribunale dei 
ìi attribuzioni :. è altresì mestieri determinare e san- 
)rme di procedimento, acconce alla natura della ma- 
' cui il Potere competente debba risolvere il conflitto, 
l'oggetto della seguente Sezione. 
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SEZIONE VII. 



PBOCBDTJRA DB CONFLITTI DI ATTRIBUZIOHI. 



§ CLXXXIII. La natura del conflitto di attribuzioi 
specie^ le condizioni obbiettive^ il Potere competente ad 
conflitto, le /osi giudiciarie in cui il conflitto può ej 
vate, gli ej^etti del suo elevamento, il Potere comf 
risolverlo, le parti tutte del trattato che finora spone 
partengono alla sfera del diritto sostanziale costituente. 
mettere in movimento regolare il sistema organico del 
fa d'uopo di certe forme, di certo rito d'agire nel giù 
per parte delle Autorità che sono a conflitto, sia per 
Tribunale che deve giudicarlo. È questa la sfera del d 
male, adiettivo, o procedurale, di che faremo parola e 
sente Sezione. 

§ CLXXXIV. Essendo la procedura nuU'altro che 
la forma, che debbono osservare ne' loro atti giudi( 
contendenti, e si i giudicanti, gli uni per ottenere, 
per rendere giustizia, s'intende che la perfezione d 
procedurale consiste generalmente nel regolare ed il 
il movimento della giustizia senza impacciarlo né r 
non prescrivendo alcuna cosa superflua, né omettend 
cosa necessaria, onde somministrare i mezzi di perve 
la maggiore economia di tempo e risparmio di spesa, 
perta di ciò eh' è vero e giusto nell'aflfkre controvc 
sono le basi e lo scopo delle buone leggi di procedi 
qui i pregi dell'organismo giudiciario, la celerità, la e 
la necessaria difesa del diritto, la esenzione da inutili 
la dirittura delle sentenze. Le leggi di diritto sustan 
rebbono un nonnulla senza queste leggi di forma, 
in tutti gli stadii del giudizio, per cui il diritto pi-at 
si esercita, offrono si ai contendenti, sì ai maestrati, le 
ligie più valide contro gli errori o le sorprese, ed i i 
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sicuri per infrenare gli arbitrii, e prevenire gli abusi. Il per- 
chè bene appellansi volgarmente salutari le forme di proce- 
dura, e Bacone da Verulamio sapientemente le diceva àjicore 
delle leggi, siccome le leggi chiamava àncore dello Staio. 

§ CLXXXV. Il sistema procedurale del conflitto di attribu- 
zioni non può dipartirsi da questi canoni fondamentali di ogni 
buona procedura in genere ; ma oltre a queste condizioni co- 
muni ad ogni procedimento, desso adotta alcune forme di ca- 
rattere più speciale ancora, onde acconciarsi più esattamente 
alla natura peculiare del giudizio di competenza. Il conflitto di 
attribuzioni è della più grave importanza. Il decreto, che lo 
eleva, e che emana dalla pubblica Amministrazione, interrompe 
il corso della giustizia, sospende la giurisdizione del Tribunale, 
proroga la decisione del litigio sul merito fra i contendenti. 
Quindi v' ha più grave pericolo d'abusi, e d'arbitrii per parte 
delle Autorità che sono a conflitto, più grave danno nell'Am- 
ministrazione della giustizia; e però maggiore urgenza di prov- 
vedervi, e speciale necessità di guarentigie. Di questo carat- 
tere peculiare debb' essere informata la procedura dei conflitti 
di attribuzioni. Or questa è bipartita: 1.° in procedura dei 
conflitti positivi; 2.° in procedura dei conflitti negativi di attri- 
buzioni. 

. § CLXXXVI. E giova anzitutto notare che il sistema orga- 
nico di cotesta particolare procedura è quello stabilito dalla 
legge su i conflitti del 20 novembre 1859. Non si può ricor- 
rere adunque al diritto rituale comune, ossia al Codice di 
procedura civile in materia di conflitti giudiciali, quanto alle 
forme del procedimento dei conflitti di attribuzione. Questa 
massima è già in prima una disposizione testuale dell'art. 13 
della legge sul Contenzioso amministrativo, ove è detto, che 
fino ad ulteriori provvedimenti per la uniforme risoluzione 
(lei conflitti tra le Autorità giudiziarie ed amministrative, la 
legge del 20 novembre 1859 sarà estesa a tutte le Provincie 
del Regno, tolta soltanto la giurisdizione su i conflitti attri- 
buita al Consiglio di Stato coU'art. 10 della legge relativa. Se 
dunque si eccettua questo solo punto in tutte le altre parti, 
fra le quali è la procedura, la suddetta legge del 1859 è la 
sola legge vigente sulla materia, e la sola regola da osservarsi, 
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disatteso il Codice di procedura civile. Oltreacciò, e q 
mancasse ogui disposizione testuale, la stessa m 
rebbe uua conseguenza necessaria dei principii foi 
del diritto. Perocché l'anzidetta legge del 1859 l 
speciale alla materia dei conflitti di attribuzione, e 
vece il Codioe di procedura civile è la legge gen 
diritto comune nel procedimento civile. Ora le legg 
sebbene posteriori di tempo, per sé stesse non der( 
leggi speciali, queste si bene derogano a quelle, j 
generi per speciem derogatnr, et illud potissimum hd 
di speciem direcVani est [leg. 80 ff, de reg, jur.). 

§ CLXXXVII. Da questi principii conseguita, ( 
punto ammissibile il ricorso in Cassazione, fondato 
servanza o violazione del Codice di procedura ci 
procedimento di conflitto di attribuzioni. Conforme 
dottrina è la nostra giurisprudenza giudiziaria. Es 
saerata dalla Corte di Cassazione di Firenze nella 
del 2 giugno 1870 in causa Prefettura di Firenze e 
La Corte d' appello di Bologna nella sua sentenza 
1869 in causa Oomune di Malabergo e Prefettura i 
ha pur riconosciuto che le nullità della procedura 
flitto non possono stabilirsi di fronte al Codice di 
civile, si soltanto di fronte alla legge speciale del 
materia. Infatti, dicea la Corte, premesso, che la st< 
•20 novembre 1859 é fino ad ulteriori provvedimer 
risoluzione uniforme dei conflitti fta le Autorità gi 
amministrative, non solo mantenuta espressamente 
ma estesa a tutte le Provincie del Regno dall'altra 
marzo 1865 sul Contenzioso amministrativo, é indù 
la medesima, come la legge speciale di rito e di : 
l'accennata materia toccante l'ordine pubblico, no 
tendersi derogata da disposizioni generali, non ch< 
colari analogie del Codice di procedura civile , sia 
noto come le leggi generali non inducono abrogaz 
speciali aventi diversità di oggetto e di ragione, i 
è manifesto, che gli art. 108 e seg. del Codice di 

(1) Ann, della Oiurispr. ital,, an. 1870, par. I, sez. I, pag. 
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luicamente diretti a reg'olare i conflitti che sorgfono fra 
fistrature griudicanti in seno deirAmministrazione giu- 
i e civile (1). 

/LXXXVIII. La procedura stabilita dalla legge per i con- 
ositivi di attribuzioni si compone di due fasi o stadii: 
3i riferisce al Tribunale, che si è impossessato dell' af- 
competenza amministrativa ; V altro riguarda il Tribu- 
iperiore, che deve decidere sul conflitto. Il primo coni- 
le forme di tutte le instanze, che debbonsi fare pres^ìo 
anale, onde spossessare il medesimo, almeno prowiso- 
te, dell' aflfkre in questione. L'altro riguarda la istru- 
iel regolamento del conflitto presso il Tribunale supe- 
tale oggetto instituito. 

LXXXIX. Il primo stadio di procedura si compone di due 
ncipali, che sono la richiesta preventiva, ossia declina- 
il Prefetto, e il decreto del conflitto. Quanto alla prima 
30li2, 13 della legge su i conflitti, del 20 novembre 1859, 
^ono, che, quando siavi causa vertente nauti a un Tri- 
ordinario, che il Prefetto creda di esclusiva competenza 
torità amministrativa, lo stesso Prefetto dorrà richiedere 
male di dichiararsi incompetente, rimettendogli la causa; 
luesta richiesta debba farsi mediante memoriale ragio- 
, dirigersi al pubblico Ministero. In questa disposizione 
gge si contengono tre precetti: 1.° la necessità della 
iva richiesta o declinatoria : 2.° la forma di tale richie- 

l'Autorità, a cui la medesima deve indirizzarsi. 
XC. Il primo atto procedurale, che schiude la via al 
), è la richiesta, che anzi tutto il Prefetto deve fare al 
ile, presso cui verte l' affare in questione, acciò il me- 
si dichiari imcompetente a conoscere e giudicare della 
imettendo questa all'Autorità amministrativa. La richie- 
ieclinatoria è un atto preliminare, indispensabile : essa 
condizione sostanziale, benché la legge non lo dica fer- 
ite in termini. Questa massima, già consacrata dalla 
) giurisprudenza del Consiglio di Stato, è conforme alla 
Iella legge, al suo spirito, ed alla natura stessa della 

inali, an. 1869, par. n, sez. I, pag. 553. 
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cosa. Il testo della legge non usa una parola d 
testa, facoltà, bensì di obbligo, di necessità. L'ar 
richiederà, e l'art. 2 più chiaramente dice, dovrà rie) 
è dunque una fonna di procedura imperiosamente 
rAmministrazione. Oltre a ciò il legislatore volle rer 
grio alla indipendenza dei Tribunali. Il decreto del < 
ralizza la loro azione ; e laddove fosse elevato senza 
richiesta in declinatoria, il giudice, senza esser mes 
di pronunciare sulla sua competenza, si vedrebbe 1 
lentamente una causa, che forse sarebbe stata da k 
rinviata all'Amministrazione, se fosse stato preawe 
tivi d' incompetenza, o fors' anco d' ufficio. Oltre allj 
d'ogni regola di convenienza, si violerebbbe pur 
che ogni Tribunale ha diritto di giudicare della i 
tenza : j?n^«^m dejudice, , , . an sua sit jurisdictio, li 
flitto di attribuzioni è di sua natura una lotta fra 
torità. Or questa lotta non può esistere che dal n 
cui, contro la richiesta dell'Amministrazione, il Tribi 
cognizione dell' afiEare, si ritiene la causa come di 
tenza. 

§ CXCI. Da questo principio, che la richiesi 
natoria è forma e condizione sostanziale preventiv 
flitto, segue che sarebbe nullo il conflitto elevato d 
che non fosse stato preceduto dalla declinatoria. I 
è su questo punto d'accordo con la costante giuri 
fondata sulla ragione, che non può sussistere un a 
una formalità sostanziale. La quale è di tanta neces 
poter essere supplita per qualsiasi atto, che pur pa 
valente. Quantunque 1' una delle parti contendenti, 
pubblico Ministero avesse opposta la incompetenza 
uale ratiane materiae per via di eccezione declinatori 
pur sempre necessaria la richiesta in declinatoria de 
quand'anco sulla eccezione della parte, o sulla rie 
pubbUco Ministero il Tribunale avesse già con sent 
mata la sua competenza. I termini infatti della loti 
nea di rapporto tra l'Autorità amministrativa e la { 
non esistono che dopo la richiesta del Prefetto, rigetta 
liberazione del Tribunale. La decisione di competenz 
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clinatoria, opposta da tutt' altri che dal Prefetto, è a riguardo di 
Inter alias jvdicata^ di che il medesimo non può gio- 
se del decreto. Potrebbe anco av/venire che il Prefetto 
ì la questione di competenza sotto un punto di vista 

quello, in cui fu proposta dai contendenti, e su cui 
lenza convenga richiamare tutta l'attenzione del Tri- 
•ima di procedere al conflitto, eh' è di tanta gravità 
5onseguenze. 

ni. Fu disputato se il Prefetto, eh' è parte nella 
5he a nome dell' Amministrazione dello Stato oppose 

eccezione declinatoria, su cui il Tribunale ha già 
la sua competenza, sia tenuto a far la richiesta in 
ia prima di elevare il conflitto. È dottrina pressoché 
egli scrittori, conforme a molte decisioni del Consi- 
ato francese, che anco in questo caso il Prefetto non 
pensarsi dalla nuova declinatoria, onde poi elevare 
te il conflitto; e ciò per la ragione, che la prima 
ia si oppone dal Prefetto, come parte litigante, e a 
ìconda è una richiesta, che si fa dal Prefetto a nome e 
presentante del Potere pubblico, nell' interesse* del- 

del mantenimento delle competenze (1). 
JIII. Ciò non pertanto a noi pare che il voto della 

pienamente soddisfatto con la prima declinatoria. Per 
ribunale è già avvertito dalla Amministrazione della 
ipetenza a giudicar l' affare ; e se non ostante quella 
la opposta dal Prefetto, il Tribunale si afferma com- 

ritiene l' affare, i termini della lotta tra le due Au- 
amente esistono. Non si può più dire che il decreto 
fcto immediatamente elevato tolga violentemente al 

la cognizione dell' afl&re : il Tribunale ha già giudi- 
, sua competenza, né può dirsi violata alcuna regola 



lanza del Consiglio di Stato del 9 mag^i^io 1841 nelVaffare Bt- 
réfet deVArdéche; del 27 novembre 1835 nell'affare del Préfci 
lei 27 agosto 1839 nell'affare Gay et le Préfet de Lotet-Garonnc; 
ito 1843 nell'affare Dufau; sentenza della Corte di Bennes del 
34 nell'affare Bourdonnay; Ordinanza del Consiglio di Stato àe\ 
i 1842; decisioni del Tribunale de' conflitti del 12 giugno e 5 no- 
0. 
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di convenienza. Imporre al Prefetto la necessità di oppor 
declinatone su d'uno stesso affare col medesimo litiga 
uno stesso giudizio, oltre ad essere assurdo in sé stesse 
perditempo nel processo con maggior aggravio di s 
danno delle parti. Il Prefetto può a base del decreto d 
flitto valersi della interlocutoria già pronunciata dal Tri 
sulla declinatoria, perchè dessa non è res inter alios fi 
come nel caso che la declinatoria sia opposta da orna 
parti in un giudizio, di cui il Prefetto non abbia fatto 
D' altronde egli è del tutto inutile dopo tale interlocutoi 
pore una nuova declinatoria, la quale non potrebb'esse 
rigettata come contraria alla cosa giudicata, che il Tri 
medesimo non potrebbe né alterare né rivocare. Né pun 
va la distinzione di Prefetto come litigante e di Prefetti 
Autorità: queste due qualità si uniscono nella sua p< 
e la eccezione declinatoria non fu opposta dal Prefetto 
nome individuale, ma si a nome dell'Amministrazione 
Stato. 

§ CXCIV. Fu altresì fatta questione se la necesj 
premettere la declinatoria al decreto di conflitto sia pur 
cabile al giudizio di appello. Senza dubbio la declinato 
vesi produrre dal Prefetto nel giudizio d'appello ladd 
medesimo non l'abbia proposta nel giudizio di prima ini 
ovvero avesse eccitato il conflitto irregolarmente , spi: 
già i termini di legge, e però fosse stato annullato, < 
non avesse potuto elevare il conflitto per la qualità della 
sdizione come nauti a un Tribunal di commercio, o ad u 
tore. Perocché in tutti questi casi militano aflfktto tutte 
gioni, sulle quali fondasi la regola generale. Ma nel caso, 
il Tribunale avesse nella sua declaratoria ammessa la dee 
ria del Prefetto, e la parte litigante avesse proposto appe 
vanti alla Corte contro quella sentenza, fu gravemente dis 
sesia necessario proporre di nuovo nauti alla Corte la dee 
ria prima che venga il conflitto elevato. Parrebbero anco qi 
tare le stesse ragioni di deferenza verso l'Autorità giudici? 
convenienza e di utilità nel chiamare anzitutto la Corte d'f 
a statuire sulla propria competenza, massime quando 
chiarazione istessa di incompetenza già fatta dai prim 
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dici dà luogfo a sperare ancora più che T Amministrazione non 
sia obbligata a ricorrere al rimedio estremo del conflitto. Pur 
da altra parte si potrebbe dire che laddove la declinatoria è 
:oposta dal Prefetto in prima instanza, P Amministra- 
ta usato di già ogni riguardo di convenienza e di de- 
verso r Autorità giudiziaria: che una nuova declinato- 
giudizio d'appello sarebbe del tutto inutile, perocché 
jione de' primi giudici mostrerebbe apertamente che il 
) sarebbe fondato su giusti motivi, e la declinatoria non 
e che a cagionare dei ritardi e dispendi del tutto ina- 
ile infine l'art. 5 della legge 20 novembre 1859 nel caso 
ìtione autorizza il Prefetto ad eccitare il conflitto entro 
giorni successivi all' introduzione dell' appello notifica- 
ledesimo per cura del pubblico Ministero. 
XCV. La giurisprudenza del Consiglio di Stato fran- 
h pronunciata su questo punto in sensi contradittorii: ma 
imo suo stato ha consacrata la massima, che [il con- 
iò essere immediatamente elevato nel giudizio d' appel- 
la la necessità di nuova declinatoria preventiva (1]. 
b pure la divergenza nella dottrina degli scrittori sulla 
luestione. Checché ne sia, l' ultimo stato della giuri- 
iza del Consiglio di Stato ci pare evidentemente con- 
ti testo letterale dell' art. 5 della nostra succitata legge 
iflitti (corrispondente all' art. 8 dell' ordinanza Francese 
giugno 1828); perocché vi sta scritto formalmente che 
tto può eccitare egualmente il conflitto nei dieci giarnd sue- 
%IV introdnzion'e delV appello notijtcato, L' eccitamento del 
) non può qui intendersi preceduto dalla declinatoria : 
é non ' essendovi alcun termine per la legge fissato alla 



dinansa del Consiglio di Stato del 18 ottobre 1833 nell'afFare Béna- 
4 novembre 1834 nell'affare Lair; del 31 marzo 1835 nell'affare 5«- 
rS aprile 1831 nell'affare Tréfet de la Loir; del 20 gennaio 1835 
3 De Montgomery; del 20 aprile 1835 nell'affare Nìcol; del 26 mag- 
nell'affare Germain; del 23 aprile 1840. In tatto queste Ordinanze 
(ce la necessità di proporre nnova declinatoria nel giudizio di appel- 
so contrario fu deciso dalle seguenti Orilinanze, del 22 maggio 1840 
i Bausset; del 6 settembre 1842 nell'affare Ferriot; del 7 agosto 1843 
3 Schiveighawer; del 31 dicembre 1844 nell'affare Maueest Ved. De- 
12 agosto 1854. 
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deliberazióne del Tribunale sulla declinatoria, e 
Prefetto elevare il conflitto entro dieci giorni succ 
trasmissione di quella deliberazione per cura del p 
nistero, il quale ha pure il termine di cinque gior 
fettuare quella trasmissione per gli art. 3, 4 della 
gè, non sarebbesi potuto ingiungere nell'art. 5 al 
elevare il conflitto entro i dieci giorni successivi alla i 
dell* appello, ove questo lo si fosse inteso subordina 
dizione della previa declinatoria. E d' altra parte 
v^mlntente, di che si serve il legislatore, chiaramen 
che nel caso dell'appello il Prefetto ha diritto di 
conflitto ugualmente e nello stesso modo, che il n 
può nel caso precedente, in cui il conflitto è imm 
elevato. L'art. 7 della medesima legge insieme f 
nuovo argomento nello stesso senso. 

§ CXCVI. Tuttavolta cotesto sistema si stretta] 
forme alla lettera della legge non può logicamente s 
linea di diritto razionale per la evidente ragione, la 
sappiamo come sia sfuggita a tutti gli scrittori de 
che nella ipotesi della questione non esistono i te: 
lotta di competenza. La declinatoria proposta dal I 
primo giudizio si presuppone ammessa dal Tribunal 
punto di lotta di competenze nella prima instanzj 
l'appello dalla parte contro la sentenza del Tribunale 
l'affare alla Corte d'appello, prima che la medesim 
sul punto della competenza, non può tuttora dirsi 
lotta di competenza tra l'Autorità giudiziaria ed amn 
Egli è dunque necessario che il Prefetto proponga 
tona nel giudizio d' appello, e soltanto dopo che la 
rigettata la medesima affermando la sua competenza 
la lotta di attribuzioni può dirsi stabilita, ed il ood 
soltanto allora elevarsi. Questa nuova ragione ci pì 
ria; perocché, come dicemmo nella sez. II, § XIII, pi 
condizione obbiettiva onde possa elevarsi il conflitto, e 
sta che l' aflEare sia di competenza amministrativa e 
spositivo, e che la controversia su tale affare verta 
un' Autorità giudiciaria, se cotesta Autorità non s* ii 
tìi approprii la cognizione dell' aflRare medesimo, r 
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instanza di declinutoìna prodotta dall'Autorità amministrativa. 
Se dunque la Corte d' appello non resiste alla richiesta dell'Am- 
ministrazione, non può essere elevato il conflitto, perchè man- 
cano i termini essenziali della lotta di competenza. 

§ CXCVII. La leg-g-e non ha determinata alcuna forma 
da osservarsi dal Prefetto nel distendere la instanza di de- 
clinatoria. L'art. 2 dice soltanto che la richiesta sarà fatta 
7nediante meìnoriale ragianato. Esso non determina certe precise 
enunciazioni, che vi si debbano contenere, o in che forma siano 
le medesime espresse. L' Ordinanza francese esplicitamente im- 
pone r obbligfo al Prefetto d'inserirvi la disposizione legislativa, 
che attribuisce all' Amministrazione la cognizione dell' affare. 
Sebbene la nostra legge non imponga esplicitamente cotesta 
enunciazione, è per sé evidente che con le parole, memoriale ra- 
gionato, s' intende una scrittura, in cui si contenga la sposizione 
ragionata in fatto ed in diritto, con la quale il Prefetto eou- 
chiuda dimandando dal Tribunale, che si dichiari incompetente 
suir affare, di che si tratta, rinviando il medesimo airAutorità 
amministrativa. Non è mestieri riportare testualmente nella ri- 
chiesta il tenore letterale della disposizione legislativa, su cui 
il Prefetto fonda la competenza amministrativa sulP aflEare : egli 
basta indicarvi 1' articolo della legge, specialmente attesa la le- 
gislazione italiana sulla materia, la quale, tolti alcuni pochis- 
simi punti non procede, come la francese, per enumerazione di 
casi onde definire la competenza giudiciaria od amministra- 
tiva, ma sì per via di criterii dommatici e sintetici stabiliti ne- 
gli articoli 2, 3 della legge sul Contenzioso amministrativo del 
20 marzo 1865. 

§ CXCVIII. Nulla però importa che la richiesta si fec- 
cia in forma di semplice memoriale, oppure di decreto moti- 
vato, ancora di semplice lettera indirizzata al Procuratore 
regio generale presso il Tribunale o la Corte per essere 
presentata al Tribunale o alla Corte medesima : purché il Pre- 
fetto chiaramente significhi all'Autorità giudiziaria, per lo in- 
termezzo del pubblico Ministero, ch'egli intende rivendicare, 
e di fatto rivendica l'affare alla competenza dell'Amministra- 
zione. Non é però mai da confondersi con codeste instanze un 
memoriale inviato al pubblico Ministero, in cui il Prefetto si 
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limiti a significarg'li, eh' egli va a mettersi in grado d 
vare il conflitto; perocché sarebbe cotesta più una die 
zione d' intenzione di proporre la declinatoria, che una 
tiva richiesta di competenza, come la legge richiede. 

§ eie. La richiesta in declinatoria deve dal Prefetl 
dirizzarsi al pubblico Ministero , onde per suo inter: 
venga presentata al Tribunale. Questo è il solo pubblic 
ciale dichiarato dalla legge competente a ricevere la ini 
prefettizia di declinatoria. Egli infatti è quel Magistrato, 
soprattutto appartiene di prendere una parte attiva nella 
lotta, che sta per insorgere fra le due Autorità. Desso, 
custode e rappresentante della legge, è naturalmente V o 
più cojnpetente a mettere in movimento la procedura d 
flitto, alta questione di competenza e d'ordine pubblicc 
nente. Da ciò conseguita, che una richiesta in declinatoi 
dirizzata immediatamente al presidente del Tribunale , 
Ck)llegio de' giudici, o al cancelliere del Tribunale, o a( 
qualunque persona che non sia il pubblico Ministero, sj 
irregolare, e non potrebbe valere di base all' elevamen 
conflitto. È si necessario l' intervento del pubblico Minisi 
cotesta procedura, che il conflitto non può elevarsi da\ 
tutte quelle giurisdizioni , nel di cui organismo man 
fatto funzionario, come nei Tribunali di commercio, nelle 
re in materia civile, secondo che già dicemmo ne' §§ XX 
e XXXIX. 

§ ce. Il legislatore non stabilisce alcun termine a 
fatto per presentare cotesta declinatoria, finché la ca 
vertente davanti all'Autorità giudiziaria. In ciò sono d'a( 
anco le legislazioni straniere. La declinatoria è qui f( 
sulla incompetenza per ragion di materia ; e però è propc 
in qualunque stadio del giudizio, ed in qualsivoglia gr 
giurisdizione. E d'altra parte potendosi elevare il conflittc 
pubblica Amministrazione anco in un giudizio verten 
terzi, e di cui ella non faccia parte, nulla per certo potr 
imputare al Prefetto per non aver opposta la declinatoris 
prime fasi della procedura, od in prima instanza, perocch» 
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linente e giustamente ignorare la esistenza della 

trasmissione della richiesta in deelinatoria fatta 
pubblico Ministero, impone in virtù della legga 
lo stesso pubblico Ministero, ed ai giudici. lu 
) l'art. 3 della nostra legge stabilisce, che il pub- 
deve comunicare al Tribunale la richiesta del 
muovere immediatamente le deliberazioni del 
a medesima, unendovi le sue conclusioni. Con 
s'impongono tre doveri a cotesto Magistrato: 
tre in ogni caso la richiesta prefettizia al Tribu- 
'omuovere immediatamente sulla medesima la 
le' giudici: 3.° di unire alla comunicazione le 
i. 

bbligo di comunicare la richiesta al Tribunale, 
rne la deliberazione, è assoluto e di tutto rigore, 
listerò pertanto non può dispensarsi da quest'ob- 
[unque pretesto, o che la richiesta non sia fon- 
m la sia ricevibile , o per ciò che i giudici ab- 
'itenuta la loro competenza, o perchè dessa sia 
altro non contenga che la riproduzione delle 
ese dal Prefetto in causa, o perchè la discus- 
ittito in pubblica udienza sia già chiuso, ed al- 
ga che la pronunciaKione della sentenza in altra 
il pubblico Ministero non avesse, per qualunque 
licata la richiesta al Tribunale, e questo, iguo- 
mza della medesima, avesse pronunciato defini- 
nerito, egli sarebbe indubitato, per la unanime 
iurisprudenza, chò il conflitto sarebbe pur sempre 
)cchè non può essere in balìa dell'Autorità gin- 
ire, con una omissione volontaria o involontaria, 
i poteri, che la legge ha attribuiti all'Autorità 

L. 

ia nostra legge non dice in qual modo la de- 
Prefetto debba essere comunicata al Tribunale 



emmo su questo punto una riforma nel nostro scrìtto in- 
ì giuridico italiano di Boma, 
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dal pubblico Ministero, se in Camera di consiglio , ovv 
pubblica udienza. L'Ordinanza francese del 1828 nell'i 
parlando della comunicazione della decH/iatoria, serba lo 
silenzio: ma nell* art. 12, ove tratta del decreto del coi 
prescrive che il pubblico Ministero lo deve partecipare 
banale in Camera di consiglio. Quest'ultima disposizion 
ciale manca nella nostra legge, la quale nell'art. 8, qua 
decreto del conflitto usa la stessa parola, coniìmicherà, eh 
^si dell' Ordinanza francese quanto alla declinatoria. In ( 
silenzio della legge sorse la questione se il pubblico Mii 
debba comunicare al Tribunale la declinatoria del Prefe 
pubblica udienza, ovvero lo possa in Camera di con; 
Checché si osservi nella pratica giudiciaria dei nostri Trib 
a noi pare razionale che tale comunicazione si faccia in Ui 
pubblica. Considerando la natura di questo stadio di proci 
si scorge che la instanza è tuttora giudiciaria : essa ce 
esser tale soltanto dal momento, in cui il decreto del co 
del Prefetto viene notificato al Tribunale, perchè ques 
spende la giuridizione del medesimo suU' affare. Essei 
iiLitanza della de(31inatoria di forma e carattere giudi( 
essa rimane sotto l'impero del diritto comune. Il Trit 
statuisce sulla sua competenza, e pronuncia la sua sei 
secondo le regole ordinarie di procedura. Dovrebbe dunqu 
cedere udienza pubblica, in cui il pubblico Ministero prende 
le sue conclusioni : le parti contendenti, alle quali dovrei 
preventivamente comunicare la memoria del Prefetto e h 
elusioni del pubblico Ministero per mezzo della canceller 
Tribunale, sarebbono ammesse alla discussione in udienz 
punto della competenza. 

§ CCIV. 11 legislatore preoccupandosi soltanto di 
ciare le regole di procedura quanto all'Amministrazione 
lasciato le parti sotto l'impero del diritto comune. È ben 
forme d'altronde a ragione che si faccia un'ampia e prò: 
discussione sul punto della competenza col contradittorio 
parti, acciò il Tribunale possa con maggior cognizioi 
causa statuirvi di fronte a un imminente conflitto. Le 
contendenti vi sono grandemente interessate : non è g 
che si lasci loro ignorare un incidente che tanto le rigu 
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se rimangano al bujo in questo stadio di procedura: 
bo più, in quanto che le stesse parti a' termini del- 
nno diritto di appellare dalla decisione del Tribunale, 
)nforme alla instanza del Prefetto. È giusto che le 

siano udite nelle loro osservazioni prima della deci- 
za costringerle a farle soltanto in giudizio d'appello 
iore dispendio e perdita di tempo (1). 
'. Il pubblico Ministero non è tenuto ad appoggiare 
ta prefettizia nel comunicarla al Tribunale : la legge 
^l'impone l'obbligo di unirvi le sue conclusioni con- 
te ancora ai principii generali di procedura (Codice 
ura civile art. 346). Egli pertanto appoggierà la ri- 
\ gli pare fondata sulla legge : altrimenti potrà con- 
per il rigetto. È intanto degno di notarsi che la 
1 ha prefinito alcun termine al pubblico Ministero 
nicare al Tribunale la declinatoria del Prefetto, e pro- 
ì la deliberazione. Questo ci pare un grave difetto 
j'e, che richiegga pronta riforma. La procedura di 
è di tutta importanza ed urgenza : brevissimi termini 
esservi fissati dalla legge, né deve* lasciarsi in arbi- 
ibblico Ministero procedere, quando che voglia, ad 
e importanza. La parola, immediatamente, che si legge 
3, iù senso procedurale, non dice nulla di efficace : e 
ìuza della Magistratura francese lo dimostra : perocché 

la stessa parola, immMiatement, che leggesi nell'ar- 
ieirOrdinanza francese, il Ministro di giustizia atte- 
sua lettera circolare del 1847 ritardi ben deplorabili, 
Toppo sovente avvenisse che fosse trascorso tempo 
fra la trasmissione della declinatoria, e la comuni- 
ii essa al Tribunale. 

VI. Comunicata dal pubblico Ministero al Tribunale 
sta del Prefetto con le conclusioni d'ufficio, il Tribu- 
3nuto a deliberare sulla medesima. Né anco per co- 
iberazione é fissato alcun termine dalla legge, e però 
luce lo stesso difetto dianzi accennato. Gli obblighi 

lesta nostra dottrina è più largamente svolta neir anzidetto 
iato al Congresso, 
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imposti principalmente al Tribunale in questo stadio di proce- 
dura si posson ridurre a due : 1.** che desso deve étatuire pron- 
tamente con decisione speciale sulla declinatoria : 2.° che non 
deve, né può affrettare la decisione in merito prima di spi- 
rare i termini legali accordati al Prefetto per elevare il con- 
flitto. 

§ CCVii. Dal primo dovere succennato deriva che il Tri- 
bunale, per statuire sulla richiesta del Prefetto, non deve aspet- 
tare che la causa, secondo il suo ordine, venga messa a ruolo : 
egli deve prontamente e immediatamente con decisione spe- 
ciale pronunciare sulla declinatoria nello stesso modo che per 
gli afl&ri urgenti, e che non ammettono mora. Tuttavia il ri- 
tardo più meno lungo del Tribunale a prendere la sua de- 
liberazione non potrebbe autorizzare il Prefetto ad elevare il 
conflitto prima che la decisione sulla competenza gli venisse 
notificata: è questa una conseguenza del difetto della legge, 
la quale non prefini al Tribunale alcun termine per tale deli- 
berazione. In ogni caso i giudici non possono dispensarsi dal 
pronunciare, e molto meno possono rinviare la richiesta del 
Prefetto, sul motivo che manchi in essa la citazione della legge, 
su cui sia fondata la declinatoria. Non è questa una condi- 
zione sostanziale prescritta dalla legge, la quale accenna sol- 
tanto ad un memoriale ragionato. E d'altra parte la legge si 
presume conosciuta dal giudice ; e se egli è convinto che la 
richiesta del Prefetto è giustamente fondata, non può esimersi 
dall'ammetterla, dovendosi sempre la incompetenza per ragione 
di materia elevare anco d'ufficio. 

§ CCVIII. In cotesta pronuncia v' ha una specialità degna 
di notarsi, che il Tribunale non può mai condannare il Pre- 
fetto nelle spese di procedura, per quanto infondata ed ingiu- 
sta gli sembri la richiesta in declinatoria da lui proposta : ciò 
che è stato costantemente giudicato in Francia e dal Consiglio 
di Stato e dalla Corte di cassazione (1). Perocché il Prefetto, 
proponendo la declinatoria in via di richiesta, non si presenta 
nanti al Tribunale come parte esercente diritti od azioni di suo 

(1) Sentenza della Corte di cassazione francese nella causa Prifet du 
Fimstère, del 12 agosto 1835. 
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interesse individuale, ma si come magistrato e fun- 
inente dell'ordine amministrativo, che agisce per 
tento delle competenze, e però nell'interesse gene- 
)cietà. Quindi il Tribunale commetterebbe un ec- 
ere, e violerebbe tutte le regole di diritto giudi- 
idannasse nelle spese, in tutto od in parte, il Prefetto 
nario dell'ordine amministrativo, il quale, agendo 
1 delle sue attribuzioni, e nello interesse generale 
., non è un suo giudicabile. Il Codice di procedura 
a la condanna delle spese che fra le parti in causa, 
clamo che il Prefetto possa essere condannato nelle 
to relative alla eccezione d' incompetenza da lui 
jausa come parte, non mai in quelle che si riferi- 
ichiesta in declinatoria, in cui non figura come 
)me Autorità. 

Non si può dissimulare tuttavia che ben facil- 
no i Prefetti abusare di questa loro prerogativa, 
eglino alcuna risponsabilità od obbligo di risarcire 
gravi, sofferti dal privato per l'arbitraria eleva- 
iflitto, possono pigliare ardimento di sospendere a 
troppo zelo, il corso della giustizia, a grave scapito 
5i cittadini, che dell' autorità e dignità del Potere 
Questo pericolo non fu al certo chimerico in Fran- 
ai, attesta il Bavoux, arrischiano sempre i conflitti 
e e senza tema : in verun caso essi non saranno 
ielle spese a loro nome personale : la parte contro 
3iati, per quanto assurdi ed illegali essi sieno, non 
e spese contro chicchessia, meno ancora una ripa- 
anni, che da tali deviazioni e ritardi sempre pro- 
La qual cosa chiaramente addimostra la necessità 
za delle guarentigie da noi altrove proposte, che 
evenire, per parte dei Prefetti, gli arbitrari ed ille- 
nti dei conflitti (2). 
^' altro principal dovere del Tribunale in cotesto 



Dea conflits, liv. I, chap. I. 

di riforme intorno al sistema organico d^ conflitti di attribu- 

i4, 35, 96, 97, Bologna, 1873. 
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stadio di procedura si è ch'egli deve limitare la sua decisior 
al solo punto della decliTiatoria, Quindi ne conseguita, che 
medesimo non può proceder oltre a giudicar l'afifiare nel m< 
rito. Deve in conseguenza giudicare sulla competenza con d 
cisione separata, e poi aspettare che sia spirato il termine a^ 
cordato dalla legge al Prefetto per elevare con suo decreto 
conflitto. E però è indubitato, che, se il Tribunale con la stes^ 
deliberazione avesse statuito sulla competenza, e pronunciai 
sul merito, il Prefetto potrebbe immediatamente elevare il coi 
flitto, senza la necessità di proporre nuova declinatoria, sah 
le pene che i giudici potrebbero, secondo le circostanze, ii 
correre almeno in via disciplinare, giusta la legislazione di a 
cuni Stati. Dicemmo, sul merito; perocché il Tribunale potrebl 
emanare decisioni preliminari, preparatorie, o interlocutori* 
essendo soltanto dalla legge attribuito al decreto del conflitl 
l'effetto di sospendere affatto la giurisdizione del Tribunale su 
l'affare. 

§ CCXI. Intanto ci pare degna di notarsi la parola, deliberi 
zùrne^ che usa il legislatore negli articoli 3, 4 della legge, pe 
dinotare la decisione del Tribunale sulla richiesta prefettizia 
Quella parola sta per significare che quella dichiarazione npn 
propriamente e rigorosamente una sentenza^ come lo sono tutt 
le altre, che pronunciansi dal Tribunale in contradittorio dell 
parti litiganti. È una deliberazione, che costituisce un provve 
dimento sui generis ; e di fatti essa ha luogo in Camera di con 
sigilo, e non devesi pubblicare alla udienza, si pronuncia senz! 
conclusioni delle parti, abbenchè con essa il Tribunale spiegl 
sempre un atto di sua giurisdizione ordinaria sulla richiest 
della incompetenza, fatta dal Prefetto. 

§ CCXII. Orda ciò che cotesto provvedimento sulla declina 
toria non costituisce, propriamente parlando, una sentenza ne 
senso ordinario e normale della pronuncia del giudice in con 
tradittorio giudizio fra le parti, ne consegue che non sono a 
medesimo applicabili le disposizioni degli articoli 360 e se 
guenti del Codice di procedura civile, le quali stabiliscono L 
forme rigorose ed essenziali delle sentenze propriamente dette 
E però non sarebbe al certo ammissibile contro tali provvedi 
menti il' ricorso in Cassazione pel titolo di mancanza d'una ( 



Digitized by 



Google 



136 

d'altra di quelle formalità, come a dire la finna del cancelliere. 
E cosi fu deciso dalla Corte di cassazione di Firenze con sen- 
tenza del 23 gennaio 1873 in causa Caìnerini e Prefetto di Par 
dota, «.Attesoché, dicea la Corte, il provvedimento, che, secondo 
le circostanze, a' termini della legge 20 novembre 1859 viene 
ad emanarsi dal Tribunale, ovvero dalla Corte d'appello rispet- 
tivamente, sopra il memoriale di declinatoria presentato dal 
Prefetto al pubblico Ministero nel procedimento preliminare al 
possibile conflitto, non costituisce, propriamente parlando, una 
sentenza nel senso ordinario della pronuncia in contradittorio 
fra le parti, quale è considerata di diritto comune nel Codice di 
procedura civile, ma è provvedimento sui gemris^ è una delibe- 
razi(yhey siccome viene qualificata negli articoli 3 e 4 di sud- 
detta legge speciale, colla quale il Tribunale, o la Corte, spie- 
gando pur sempre la sua giurisdizione ordinaria su quella ri- 
chiesta del Prefetto, riconosce, oppur non, l'opposta incompe- 
tenza del Potere giudiziario circa la causa in pendente, perchè 
nel primo caso ravvisi appartenersene la cognizione all'ammi- 
nistrativa Autorità; che pertanto a tale deliberazione, che ha 
luogo in Camera di consiglio, e che non deve pubblicarsi al- 
l'udienza, non possono essere applicabili le disposizioni degli 
articoli 360 e seg. del Codice di procedura civile ; e per conse- 
guenza non dovendo essa contenere la firma del cancelliere, 
non sussiste la nullità in questo IP mezzo lamentata » (1). Tut- 
tavia questo carattere peculiare della deliberazione della Corte 
sulla richiesta prefettizia non impedisce punto che la stessa de- 
liberazione possa denunciarsi alla Corte di cassazione, come in 
appresso si dirà. 

§ CCXIII. Dopo che il Tribunale ha statuito sulla declinatoria, 
il pubblico Ministero, entro cinque giorni successivi alla deli- 
berazione, deve trasmettere al Prefetto copia della medesima, 
e delle sue conclusioni ( art. 4 della legge). Lo scopo di que- 
sto invio si è quello di metter il Prefetto in grado di prepa- 
rare, se mai, il decreto di conflitto. Il pubblico Ministero deve 
trasmettere al Prefetto la copia della deliberazione del Tribu- 

(1) Ved. Annali della CHurisprudenea italiana, voi. VII, anno 1873, p. I, 
sez. I, pag. 62, 63. 
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naie, sia che questa abbia accettata, o righettata la deci 
e qualunque ne siano i motivi ; e la copia delle anzid( 
clusioni dev'essere del pari inviata, o che le requisite 
sere favorevoli o contrarie alla declinatoria medesii 
primo caso elle possono esser utili al Prefetto nel è 
lo elevamento del conflitto ; nel secondo possono illu 
e indurlo a desistere dalle sue richieste. La trasmissic 
copia di sentenza, fatta dal pubblico Ministero dopo 
(lenza dei cinque giorni, non renderebbe nullo il dee 
conflitto elevato successivamente dal Prefetto ; peroccl 
già si disse, non può essere in arbitrio dell' Autoriti 
ciarla con una sua omissione, anco involontaria, privj 
torità amministrativa dei diritti che le sono per k 
tribuiti. 

§ CCXIV. La decisione del Tribunale sulla declinatoria 
fette, ammette o rigetta la medesima. Nel primo caso 
esservi più conflitto. Per cura del pubblico Ministero la è 
dovrà notificarsi, per mezzo della cancelleria del Tribi 
procuratori delle parti. Queste, uniformandosi al dispost 
ritto comune, possono appellarne alla Corte. Laddove s 
pello, il Prefetto può eccitare il conflitto entro a dieci 
Questo termine decorre dall'introduzione dell'appello n 
dalla parte al Prefetto, se questi faceva parte in causi 
caso contrario dalla notificazione fattane dalle parti al ] 
Ministero, il quale è perciò tenuto ad informarne il 
(leg. 20 novembre 1859, art. 5). Nell'Ordinanza francesi 
quest'ultima disposizione, e vi è soltanto detto, che il 
può elevare il conflitto entro i quindici giorni che seg 
la notificazione dell'atto d'appello. La dottrina degli 
francesi ha interpretato che questa notificazione debl 
fetta al Prefetto per fissare la decorrenza del termine : j 
egli sarebbe assurdo obbligare il Prefetto ad agire enti 
termine da decorrere dalla notificazione fatta ad un ter 
controparte, e che il medesimo potrebbe facilmente igne 

§ CCXV. Giusta i principii generali di procedura, ri 
mente parlando, la parte appellante non è tenuta a n( 
Tatto d'appello che a coloro soltanto, che fecero vei 
parte del primo giudizio, o principale od accessoria. Se 

18 
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on fa parte in causa, ed è soltanto intervenuto a 
richiesta in declinatoria, V appellante, a rigor di 
n potrebbe essere obbligato a notificare l'atto d*ap- 
lesimo con maggior aggravio di spesa. Tuttavia è 
i che Tappellante farebbe cotesta notificazione al 
1 per comodo dell'Amministrazione, ma sì per suo 
:aggio, a fine di metter il Prefetto in mora ad ele- 
•edesse, il conflitto entro ai 10 giorni, i quali non 
lominciare a decorrere dalla notificazione fatta ad 
L sì soltanto da quella a lui fatta personalmente. K 
, parendoci pericoloso ed ingiusto il sistema su que- 
lottato dalla patria legge, che i dieci giorni decor- 
lotificazione dell'appello fatto dalle parti al pubblico 
{fimle ne in/armerà il Prefetto^ dappoiché cotesta in- 
itrebbe farsi tardivamente, e fors'anco spillati i dieci 
esiteremmo a proporre una riforma, per cui si sta- 
1 termine de'dieci giorni decorresse dalla notifica- 
ipello fatta dalla parte al Prefetto. 
. In ogni caso, potrebbe qui sorgere un'elegante que- 
unto di sapere, se il Prefetto, non elevando il con- 
) di appello entro i dieci giorni, non sia più am- 
jcitare il conflitto durante il giudicio di appella- 
ti alla Corte. A noi non pare che lo spirito del legi- 
jtato quello di stabilire una decadenza. Perocché 
sce al Prefetto unh facoltà, e non già gl'impone un 
endo la interpretazione già data nel § CLXXXMII 
3olo 5 della legge, il legislatore avrebbe conferito al 
prerogativa speciale di elevare il conflitto nel caso 
te abbia appellato dalla decisione del Tribunale, che 
jclinatoria dell'Amministrazione. Il Prefetto potrebbe 
ente elevare il conflitto senza premettere la decli- 
lovo davanti alla Corte, forse per ciò ch'egli la pro- 
primo giudizio, e che ammessa di già con decisione 
le, presenta una seria presunzione della competenza 
iva : e però il legislatore avrebbe voluto accorciare 
giudiciarie, prefiggendo il termine al Prefetto di 
lonflitto entro i dieci giorni dall'appello. Que.^o 
!!• eerto di rigore e fatale: e.>so importa la decadenza 
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di questa facoltà speciale di elevare il conflitto i 
senza richiesta presso la Corte: ma non esclude 
mune, per cui il Prefetto, durante il giudizio d'app 
sentenza, può eccitare il conflitto, sottomettendo^ 
ordinaria della procedura, previa declinatoria. 

§ CCXVII. Si disputò nel fóro , se sia ammii 
corso in Cassazione contro la deliberazione della 
accogliendo la richiesta prefettizia, abbia dichiara 
competenza a giudicare suiraflfere. Le più grav 
dubitarne possono ridursi a due. Da prima parre 
ricorso il carattere peculiare, già sopra notato nel 
tale provvedimento , il quale è meglio una delil 
generìSy che una vera sentenza; e però, se si ri 
disposizioni degli art. 360 e seg. del Codice di p 
vile non sono applicabili a siffatto provvedime 
desso non è vera sentenza; per la stessa ragione 
ritenere inapplicabili al medesimo le disposizioni 
dejg'li art. 517 e seg., che sono concepiti, delle seti 
illogico scindere il carattere di tal provvedimentc 
dolo da una parte deliberazione^ e da altra sentenze 
parrebbe opporsi al ricorso il pericolo di pregiudi 
stione della competenza, e di aversi sulla medesi; 
dicati difformi o contradditorii : perocché potendo^ 
denunciare alla Corte suprema la deliberazione d 
appello, non solo per la violazione del rito, ma 
falsa applicazione o violazione di legge sul merli 
petenza, potrebbe facilmente avvenire che la Cor 
zione annullasse in quest' ultima ipotesi la delil 
nimciata, e si dichiarasse per la competenza g 
appresso il Consiglio di Stato nel giudizio sul ce 
chiarasse per la competenza amministrativa. Ah 
Paulo, viodiis litium mnltiplicatus summam atque h 
faciet dijlcultatem , si diversa pronuntiarentttr ( le 
except reijudic), 

§ CCXVIII. Ma a noi pare che sianvi molte e ] 
gioni per sostenere l'ammissibilità del ricorso. Q 
sumono dalla missione stessa costituzionale del 
cassazione, dal principio giuridico della eguagli 
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mto quanto alla guarentigia del diritto, e dalla 
logia. La missione, noi dicemmo, della Corte di 
j^ertasi anzitutto che qui si parla della deli- 
, Corte, che abbia accolta la declinatoria del 
liarata la incompetenza dell' Autorità giudizla- 
, né può esservi conflitto, il quale non può 
nel caso in cui la Corte abbia rigettata la de- 
ffermata la sua competenza. Non essendovi con- 
le che una questione ordinaria di competenza 
)rte, sulla base di una mera eccezione declina- 
i favore dell'Amministrazione. Essa dunque deve 
i di ogni altra qualunque ordinaria pronuncia 
li controversie. L'essersi opposta la declinato- 
à amministrativa, ciò non altera né muta lo 
i, né il carattere della pronuncia, finché non si 
nto di conflitto. Ora questa pronuncia, anco 
ìUa questione, può di fatto contenere una vio- 
e, come ogni altra qualunque decisione o pro- 
te regolatrice adunque è essenzialmente auto- 
iesso titolo costituzionale della sua missione ad 
la suprema potestà di censura su tale pronun- 
ere inviolato lo impero della legge. 
)a altra parte il principio giuridico della egua- 
msente, che alloraquando si parla della guaren- 
), si nieghi al cittadino un mezzo di difesa, che si 
iministrazione. Or se la deliberazione della Corte 
ila richiesta del Prefetto, questi ha il diritto di 
litto, deferendo l'affare al Tribunale dei conflitti, 
pertanto, che se la deliberazione della Corte 
avorevole all'Amministrazione, possa la parte li- 
sre contro la medesima denunciandola in Cassa- 

Da ultimo, ciò si conferma con la ragione di 
ita dall'art. 5 della legge 90 novembre 1859 su 
è detto, che le parti hanno facoltà di appellare 
la deliberazione del Tribunale sulla declinatoria 
utorità amministrativa. Or se dalla deliberazione 
é ammesso l'appello alla Corte, non v' ha ragione 
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per cui dalla deliberazione della Corte d'appello si escluda il ri- 
corso alla Corte di cassazione. In ogni caso, di fronte all'art. 5, 
è ben chiaro che la controversia di competenza, proposta dal- 
TAutorità amministrativa davanti ai Tribunali ordinari, segue il 
corso dalla legge assegnato ad ogni contestazione di simil ge- 
nere. 

§ CCXXI. La giurisprudenza giudiziaria si è pronunciata in 
questo senso. La Corte di cassazione di Firenze rigettò anco 
per questo titolo la eccezione pregiudiziale della Direzione del 
Contenzioso finanziario nella causa del ricorso Velasco contro 
la deliberazione della Corte di appello di quella città in Camera 
di consiglio del 20 agosto 1869, con cui avea dichiarata la pro- 
pria incompetenza sull'affare in conformità alla richiesta pre- 
fettizia. La Direzione avea pregiudicialmente dedotto, che il ri- 
corso del Velasco era inammissibile sul fondamento, che le 
deliberazioni prese dalla Corte in Camera di consiglio, in se- 
guito dei memoriali dei Prefetti, non ammettono il ricorso in 
Cassazione; rimedio, che, per il disposto dell'art. 517 del Codice 
di procedura civile, vien concesso soltanto per le vere e proprie 
sentenze proferite in secondo grado. La Corte regolatrice con- 
siderò su codesta questione, che le deliberazioni che prima 
dell' elevamento del conflitto le Camere di consiglio delle Corti e- 
mettono sui memoriali delle Prefetture, emanano sì in seguito 
di un procedimento speciale, ma non perdono già il carattere 
di vere e proprie pronunzie dell'Autorità giudiziaria , e quindi 
non essendovi disposizione di legge che ne faccia espresso di- 
vieto, ammettono tutti i rimedii, che nei casi comuni la legge 
concede alle parti soccombenti (1). 

§ CCXXII. La stessa Corte di cassazione consacrò la medesi- 
ma massima con sua sentenza del 7 marzo 1870 in causa 
Depittazione del lago di Bientina e Prefetto di Pisa^ nella di cui 
parte motiva è da notarsi questa giusta e grave considerazio- 
ne : « che l'ammissibilità del ricorso è dimostra dai più ovvii 
principii, pei quali, sempre quando non esista conflitto, non 
può essere disdetto alle parti di ricorrere dalle pronuncie delle 



(1) Ved. Annali delia Giurisprudenga italiana, anno 1870, par. 
•es. I, pag. 68, 69. 
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)ello alla Corte di cassazione, la quale nell'ordine 
è il complemento normale della giudiziaria Auto- 
lulle questioni di diritto, sia di competenza, che di 
nella risolute, può e deve pronunciare, ognorachè 
> venga invocata la di lei superiore censura » (1). 
III. Non ha guari la medesima Corte fiorentina ebbe 
isione di applicare gli stessi principii in una causa 
i il Ministero delle Finanze ed i signori Montobbi, 
iteconsorti, i quali ricorsero a quella Corte per lo 
to della deliberazione presa dalla Corte di appello } 
il 15 luglio 1872, con cui dessa dichiarò doversi I 
il giudizio sul merito della controversia inslno alla . 

del conflitto. Avendo il Ministero delle Finanze J 
ve le eccezioni in merito subordinatamente propo- 
pregiudiziale la eccezi one della inammissibilità del 

ciò che la provvidenza sospensiva della Corte di 
fosse una sentenza, ma una semplice sospensione di 
i cosi anzi la negazione di ogni sentenza, la Corte, 
u questa eccezione pregiudiziale, osservava : « Atr 
mche la deliberazione di una Corte di appello, in 
recedimento eccezionale ed alla declinatoria preli- 
jonflitto, è soggetta a ricorso dinanzi alla Corte di 
non si vede ragione per cui di ricorso non abbia a 

suscettiva del pari la deliberazione, colla quale, a 
sollevato conflitto, vengasi dalla Corte provvedendo 
L sospensione da ogni ulteriore giudizio sul merito 
; — Che di vero è chiaro abbastanza, siccome nella 
dei casi, ben potendo accadere che alcuna viola- 
:ge venga per avventura a verificarsi anche a tale 
ève sempre essere riserbato alla Corte suprema di 
in proposito nel relativo ricorso ; — Che non vale 
la deliberazione della Corte, colla quale dichiarò so- 
rni jfiudizio nel merito insino alla risoluzione del- 
inflitto, non sia una vera e propria sentenza: im- 
so è il provvedimento, che in tale forma aveva la 

suddetti t anno 1870, par. I, eoz. I, pag. 68. Ved. P^oli, StH- 
rudenza it<fiian<n comparata, Xh V^g- U8f U9, 
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Corte nella specie da emettere a' termini della legge ; ma pc 
tendo verificarsi alcuna violazione di questa, e quindi V inte 
resse a reclamarne, riesce indubitata Tammissibilità del ricorse 
e la competenza della Corte suprema ad assumerne cognizione 
pertanto la pre^udiziale eccezione non è punto fondata » (1 
Intanto si scorg-e che nel caso di cotesta decisione non er 
questione di ricorso contro la deliberazione della Corte i'aj 
pello sulla declinatoria del Prefetto, bensì contro la deliben 
zione successiva della stessa Corte, dopo il decreto prefe 
tizio di elevato conflitto, con cui mandavasi la sospensione dell 
procedura giudiciaria. Della quale ipotesi più innanzi si dirà. 
§ CCXXIV. Né a cotesta massima adottata dalla dottrina 
dalla giurisprudenza si possono validamente opporre le du 
considerazioni già accennate di sopra nel § CCVII. Non in 
porta in prima che la deliberazione in discorso non abbia, r 
{amorosamente parlando, il vero e proprio carattere di formai 
sentenza. Distinguasi in essa la forma estrinseca rituale, e 1 
forma sostanziale di diritto. Quanto allo estrinseco svolg 
mento del rito, 'la deliberazione del Tribunale, o della Corte e 
appello non può caratterizzarsi vera e formale sentenza, ma g 
un provvedimento siri generis, poiché non si rende su conclv 
sioni delle parti, non si pronuncia, o si pubblica in udienza 
ma non può tuttavia sconoscersi che nella sua indole intriii 
seca sia una pronuncia del Tribunale, o della Corte, che acce 
glie rigetta una declinatoria di fóro per titolo d'incompe 
tenza reale, e nella quale può commettersi una violazione è 
legge, titolo legittimo e necessario al ricorso in Cassazione. L 
jnurisprudenza delle Corti italiane di cassazione ha solenne 
mente riconosciuto codesta duplice forma : essa escluse i titol 
di nullità contro la deliberazione in disperso, desunti dagli ai 
ticoli 360 e segg. del Codice di procedura civile, perché dess 
non è una vera e rigorosa sentenza: ma ad un tempo ammise con 
tro la medesima il ricorso in Cassazione, ai termini dell* arti 
colo 157 del detto Codice, perchè nel suo contenuto essenfial 
è una decisione. In ciò non v' ha contradizione di sorta : peroc 
c-hè le formalità, di cui agli articoli 360 e segg., si attengon 

(1) Ann, della Giurispr. Hai., Ice. cit., pag. 66, 67. 
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? estrinseco svolgimento del rito ; e in quella vece il ricorso, 
cui al detto art. 157, si attiene alla forma sostanziale del 
ntenuto. 

' § CCXXV. Non vale da altra parte opporre il pericolo di 
e decisioni contrarie del Consiglio di Stato e della Corte di 
ssazione sullo stesso punto del conflitto. Perocché avvertasi 
npre che nella ipotesi configurata della questione conflitto 
n v' ha. Di fatto si tratta di ricorrere in Cassazione per vio- 
;ione di legge contro la deliberazione della Corte, che ammise 
declinatoria del Prefetto : mancano evidentemente i termini 
;enziali del conflitto. E se la Corte regolatrice, annullando 
ella deliberazione, facesse rinvio dell' affare ad altra Corte di 
pello, è sempre salvo all' Autorità amministrativa il diritto 
elevare il conflitto davanti alla Corte di rinvio. La suprema 
rte regolatrice di Firenze bene espresse questo concetto in 

dei motivi della sua sentenza del 7 marzo 1870 in causa 
mtazione di Bientina e Prefettura di Pisa^ e già di sopra ci- 
a : « Attesoché, dicea la Corte, neppure havvi possibilità di 
naie collisione fra la Corte suprema e il Consiglio di Stato, 

1 esistendo conflitto ; — e se nella eventualità ipotetica di un 
idizio di rinvio a seguito di cassazione, e del sollevamento 
Dra di un tale conflitto, siavi possibilità che il Consiglio di 
ito venga ad emettere una diversa risoluzione sul punto 
la competenza; tale eventualità derivante dall' economia 
la legge in vigore sul conflitto, mai non recherebbe alcun 
jgiudizio alla piena indipendenza delle rispettive due supreme 
torità, e perciò appunto non può formare ostacolo al libero 
Lurimento dell' ordinaria giurisdizione ». 

§ CCXXVI. Se non che può altresì avvenire che il Tribunale 
1 faccia luogo alla istanza del Prefetto, e in rigettandola af- 
mi la sua competenza, e si ritenga l'afiFare. In questa ipotesi 
rt. 5 della nostra legge stabilisce, che il Prefetto può con suo 
5reto eccitare il conflitto entro dieci giorni successivi alla tra- 
i^ione della copia di sentenza, fattagli dal pubblico Ministero. 
Prefetto ^wd, dice l'articolo, per significare che il Prefetto 
J), se crede, elevare il conflitto, ma non vi é tenuto. È una 
oltà a lui attribuita, e lasciata al suo apprezzamento, non è 
a necessità impostagli. Perocché potrebbe avvenire che i mo- 
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tivi della decisione del Tribunale, o le considerazioni svol 
conclusioni del pubblico Ministero, od anco un nuovo e 
turo studio della questione, abbiano convinto il Prefetl 
insussistenza della sua declinatoria suiraflFare, ed abbiar 
suaso a desistere dalle sue pretese. È tutto un affare di 
prezzamento e risponsabilità. E se egli è convinto su 
della competenza amministrativa, anco di fronte alla d 
del Tribunale, può elevare il conflitto, 

§ CCXXVII. Il conflitto deve essere elevato dal Prefet 
dieci giorni successivi alla trasmissione della copia di s 
sulla declinatoria. L'Ordinanza francese accorda al 
quindici giorni. Il più breve termine di dieci giorni fissj 
nostra legge ci pare più consentaneo alla logica del dii 
la urgenza della materia, e meglio soddisfa gP inten 
l'Amministrazione e della Giustizia. I principii fonda 
della procedura c'insegnano che il giorno della trasi 
della sentenza al pubblico Ministero non entra nel cal( 
dieci giorni: dies a quo nmi comptUatur in termino (art. 
di proc. civ.); perocché la trasmissione o notificazic 
trebbe anco farsi nelle ultime ore di quel giorno: però 
mine si comprende sempre l'ultimo giorno, ossia quel 
scadenza. Il termine comincia a decorrere dal giorno, 
il pubblico Ministero ha inviato al Prefetto la copia d 
lenza del Tribunale sulla declinatoria, e delle sue con 
Qualunque pertanto sia la data della sentenza, il terr 
tanto decorre dal giorno dello invio. 

§ CCXXVIII. Il testo dell' art. 5 formalmente dice ci 
mine di dieci giorni comincia a decorrere dalla tras 
della sentenza fatta al Prefetto dal pìcbblico Ministero, N 
gue necessariamente che il decorrimento del termine r 
prender le mosse che da quest' atto, dallo invio fatto ( 
blico Ministero. Ogni qualunque altro atto, che pur 
equipollente nel voto del legislatore, non potrebbe pre 
punto di partenza del termine. Nella legislazione proce 
termini di tempo sono di strettissima e letterale interpre 
Quindi la copia dell' anzidetta sentenza, che fosse perv 
Prefetto per notificazione fattagliene sulla instanza del 
e non già per trasmissione del pubblico Ministero, non 
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B il termine al Prefetto, ond' elevare il conflitto, quan- 
ìgli facesse parte del giudizio. Non importa che la co- 
i della sentenza sia sufficientemente per tal modo per- 
ii Prefetto secondo il voto della leg-ge ; perchè non vi è 
ta in quella forma, e con quel mezzo, che è stato dalla 
iclusivamente stabilito. 

iXXIX. Quantunque però codesta dottrina sia indubita- 
inea di diritto costituito, e di pratica giurisprudenza, 
ittavia, per nostro avviso, ammissibile per diritto razio- 
iovrebbe far oggetto di pronta riforma. Non è giusto la- 
i balla del pubblico Ministero il punto di decorrenza del 
: egli può trascurare, e protrarre in lungo la trasmLs- 
lla sentenza e delle sue conclusioni al Prefetto : il ter- 
cinque giorni fissato neir art. 4 non ha alcuna efficace 
) nella legge. Il Tribunale ha un alto interesse a che 
per lungo tempo protratta o interrotta V azione della 
i : le parti contendenti hanno pur elle grande interesse 
pronta possibile decisione del litigio. La ragione uon 
5 che il corso della giustizia, e lo interesse dei cittadini 
iciati a discrezione di un' Autorità qualunque. Avendo 
» le parti interesse a mettere il Prefetto in mora di 
il suo potere, sarebbe razionale che desse avessero il 
i supplire alla trascuratezza e inazione del pubblico Mi- 
notificando le medesime la sentenza al Prefetto, e fa- 
decorrere da quella notificazione il termine di dieci 
,d elevare il conflitto. 

]JXXX. Nulla di serio potrebbe opporsi a codesta rifor- 
ebbonvi, gli è vero, le vie ed i mezzi dei ricorsi alle Au- 
:erarchiche, onde costringere il pubblico Ministero alla 
diligenza nello esercizio del suo ufficio. Ma non si può 
diritto di obbligare i cittadini a valersi dei mezzi odiosi 
,nti, pur accrescendo le lentezze e le spese a lor detri- 
quando è pronta altra via giuridica più diretta, meno 
e di facile procedura. Non si potrebbe d* altra parte op- 
mancanza della copia delle conclusioni del pubblico 
•0 nella notificazione che farebbesi dalle parti al Prefet- 
icchè quand'anco non si volesse imporre alle parti T ob- 
li unire alla sentenza una copia delle conclusioni del 
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pubblico Ministero, da spedirsi senza spesa dalla canee! 
Tufflcio, ove lo stesso pubblico Ministero non le abbia 
al Prefetto entro il termine de' cinque giorni, di cui a 
potrebbe stimarsi sufficiente la notificazione della sola 
acciò il Prefetto fosse in grado di elevare il conflitto, 
la sola sentenza l'atto essenzialmente necessario per st 
lotta di competenza tra l'Autorità amministrativa e la 
ria, e non già la requisitoria del pubblico Ministero ; ( 
fetto può ben conoscere dalla stessa sentenza i motivi 
no determinato il Tribunale ad affermare la propria co 
suir affare. 

§ CCXXXI. Lo elevamento del conflitto haunaprop 
stabilita dalla legge. Il conflitto si eleva dal Prefetto e 
to (articolo 7 della legge) : in quella vece la declinato! 
pone con un memoriale. La forma più imperiosa ed a 
del decreto risponde meglio alla natura medesima dell' 
rocche lo elevamento del conflitto è una solenne riven 
della competenza, che il Prefetto, jcome Potere pubb 
favore deir Amministrazione, per tutelare la sua indi 
dall'Autorità giudiciaria. Il legislatore però non ha dei 
una forma precisa e sacramentale di siffatto decreto : e 
sprudenza ha costantemente risolte tutte le questioni 
genere a favore della validità del conflitto, per quar 
creto fosse sotto qualche rapporto irregolare : perocch» 
pare sancita dalla legge alcuna nullità dal lato del 
sempre che nel decreto niente manchi di tutto ciò che 
tuisce la ^JOitanza : arg. dall' art. 56, al. 2, Codice di p 
civile. 

§ CCXXXII. Tuttavia il legislatore ha prescritto m 
alcune enunciazioni o condizioni, che debbonsi reputa 
sarie nel decreto del conflitto. Cosi devesi in esso far i 
della deliberazione del Tribunale, e dell' atto d' appi 
ne occorra il caso : il che implicitamente importa la : 
di esprimervi i nomi delle parti, fra cui la controvers 
Soprattutto poi è necessaria la motivazione intorno allj 
tmza amministrativa. La nostra legge non richiede. 
Ordinanza francese, che il Prefetto inserisca testualm 
decreto la disposizione legislativa, che attribuisce all' 
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strazione la competenza suU' affare litig-ioso : si bene esige che 
vi vengano specificati i motivi, pe' quali il Prefetto crede che 
la competenza appartenga all'Amministrazione. La motivazione 
è sempre una seria guarentigia contro gli arbitrii e gli abusi 
dell'Autorità. 

§ CCXXXIII. Il decreto di conflitto, nello stato attuale di no- 
stra legislazione, si fa dal Prefetto di suo proprio e libero moto. 
Questo sistema ci pare grandemente difettoso sotto due rap- 
porti. In prima, egli sarebbe più giusto che il Prefetto non 
potesse elevare il conflitto che per una sua deliberazione pre- 
ceduta dall'avviso del Consiglio di Prefettura. L'Amministra- 
zione, prima di elevare il conflitto, dovendo deliberare sull'og- 
getto in via consultiva presso il Consiglio di Prefettura, sarebbe 
meno esposta a sorprese, sia delle parti interessate nell' aflbre, . 
sia della stessa ufflciocrazia. Vi si avrebbe ancora più di lumi 
riuniti, più di maturità d'esame : vi si farebbe un certo dibattito 
sulla competenza, avrebbonsi motivi più esatti, ed una forma 
più regolare di decisione. Queste considerazioni son di più gran 
momento ne' paesi, ove prepongonsi all' amministrazione delle 
Provincie uomini politici più che legisti, sia pure per buone 
ragioni governative di tempi o di luoghi. Scrittori autorevo- 
lissimi attestano della stessa Francia, che spesso vi avvenne 
che Prefetti, i quali non aveano percorso alcun grado di car- 
riera, e senza studii di leggi civili e di diritto amministrativo, 
con le loro rivendicazioni di competenza premature, o tar- 
dive, o insussistenti, interruppero imprudentemente il corso 
della Giustizia, e urtarono co'Tribunali con la ruvidezza de' 
loro comandi. Ma di questo punto di riforma dicemmo già 
al § LXVI e seg. 

§ CCXXXIV. Con tutto ciò non ci parrebbe affetto completo 
il sistema della legge, pur adottando cotesta rifonna del preav- 
viso del Consiglio di Prefettura. Anco quando il Prefetto si 
valga dell' avviso del suo Consiglio, è sempre egli che di sua 
autorità eleva il conflitto. È il Prefetto, che, bene o male elevi 
il conflitto, ferma ed Rrvestei ipso facto la giurisdizione del Tri- 
bunale. Non è che il decreto di conflitto, come già dicemmo, 
spogli il Tribunale dell' affare, di cui desso era in possesso, per- 
chè col decreto non vien giudicata la questione di competenza, 
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ma soltanto rinviata la medesima al giudice de' coni 
tavia egli è certo che, appena il decreto del Prefetto ^ 
Acato al tribunale nelle forme prescritte dalla legge 
quest'effetto, che il Tribunale deve soprassedere da e 
riore procedimento sulP aiaRare, sino a che il Tribunal 
tente dei conflitti abbia pronunciata la sua sentenza, 
pare irrazionale attribuire alla sola e libera autorità 
fette tanto potere, perocché il Prefetto non è che V \ 
una delle parti che vengono a lotta. Non è troppo g 
davanti ad un atto dell'Autorità rivale debba arrestar 
eh' è in possesso dell' affare, che le è parallela, e eh 
dipendente. Che un Prefetto con un semplice veto, eh 
nuncia, possa fermare all' istante la potestà giurisdi: 
un Tribunale, di una Corte, che pur sono indipendenti 
il Potere esecutivo, gli è per noi un assurdo; perei 
strugge l'uguaglianza e la indipendenza dei Poteri, i 
que mestieri risalire ad un'altra Autorità neutra e 
rente. Epperò noi saremmo d'avviso che il Prefetto 
parere del Consiglio di Prefettura, dovesse soltanto a\ 
ritto dì reclamare presso il Tribunale de' conflitti, e < 
parte interessata instasse il conflitto, la di cui decisi 
casse dal Tribunale medesimo de' conflitti, chiedend 
che il Tribunale, con suo decreto preliminare, ingiù 
giudice, che s' impossessò dell' affare, di soprassedere ( 
cedura fino a che sarebbe deciso il punto del confi 
s'intende facilmente che in cotesto sistema la risp 
del Prefetto sarebbe limitata al solo eccitamento del 
non essendo il decreto sospensivo un suo fatto persona 
inquanto egli se lo appropria, e se ne vale. Di tal ma 
sarebbe più il Prefetto, ma si il Tribunale de' confli 
riore alle due Autorità rivali, che sospenderebbe a 
denunciato la giurisdizione del Tribunale ordinario. 
Corte. E questa sarebbe buona guarentigia dell' Aut 
diciaria contro gli arbitrii dell'Amministrazione, ed i 
gio solenne renduto al gran principio della separazic 
dipendenza de'Poteri. 

§ CCXXXV. A coloro, che vagheggiano la celerii 
gli afl&ri, e la somma speditezza propongono come ti 
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^gV instituti amministrativi, codesta proposta di rifor- 
parer difettosa: perocché ad elevare il conflitto sa- 
àtieri che il Prefetto prendesse in prima V avviso del 
iglio, e poi ricorresse al Tribunale dei conflitti per 
1 decreto sospensivo del procedimento giudiciario. Ma 
i non è il solo bisogno dell' Amministrazione : nulla 
anzi d* assai nuoce il far presto e in furia, se si fa 
enza ponderazione. Non bisogna sacrificar ^ mai alla 
la giustizia, la verità. L' urgenza di rivendicare al- 
strazione una sua attribuzione, che dicesi usurpata 
rità giudiciaria, ciò che per altro tuttora non è dimo- 
re giustamente conciliarsi coU'altro interesse sociale 
sacro, che il corso della giustizia non venga teme- 
e interrotto, ed interrotto sul solo xeùo libero ed asso- 
refetto, contro il principio costituzionale della separa- 
ndipendenza dei Poteri. Or ci pare che cotesta con- 
potrebbe ottenersi dal legislatore, determinando brevi 
procedura, sia al Consiglio di Perfettura per dare 
iso, sia al Prefetto per ricorrere al Tribunale de' con- 
ia sua risponsabilità, sia al Tribunale stesso del 
)er decretarne lo elevamento. 
XXVI. Il decreto di conflitto deve trasmettersi al pub- 
Lstero (art. 8 della legge). Questa disposizione della 
lana è una innovazione dell' Ordinanza francese, la 
.'art. 12, con un inutile andirivieni, prescrive di de- 
decreto presso il cancelliere. del Tribunale, il quale 
ito a consegnarlo all' uffizio del pubblico Ministero, 
ssione del decreto deve farsi entro i dieci giorni, di 
t. 5; il che significa che il Prefetto, per inviare il de- 
conflitto al pubblico Ministero, non ha un altro ter- 
ieci giorni oltre a quello che gli è assegnato per 
conflitto. Egli non ha che lo spazio di dieci giorni 
della trasmissione della sentenza del Tribunale sulla 
ia, che deve fargli il pubblico Ministero : entro questui 
ne di giorni dieci il Prefetto e deve elevare il con- 
;ve trasmetterne il decreto al pubblico Ministero, il 
ne deve far ricevuta (detto art. 8). 
f XVII. Il decreto di conflitto deve indirizzarsi, per mez- 
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zo del pubblico Ministero, a queir Autorità giudici^ 
ha statuito sulla declinatoria del Prefetto, sia in prima i 
sia in grado di appello. E però se, proposta appellazic 
parte contro la decisione del Tribunale che accolse ] 
iiatoria del Prefetto, la Corte abbia riformata la seni 
quindi ritenuta la competenza del Tribunale rinviando 
al medesimo per V ulteriore corso e decisione della lil 
rito, il conflitto dev'esser elevato davanti alla Corte 
perchè è questa Corte che ha statuito sulla declinatorij 
tandola. Ed anzi portiamo opinione che anco nel cas( 
il Prefetto, valendosi della facoltà accordatagli dair ar 
f^lia elevare il conflitto entro i dieci giorni dall' appi 
mediatamente e senza proporre nuova declinatoria davi 
Corte, egli debba a questa Corte medesima, per mezzo 
curator generale, indirizzare il suo decreto di conflitto 
che e davanti alla Corte soltanto può dirsi vertente 1 
e la lotta della competenza non può esistere che davar 
uè il decreto del conflitto può mirare a sospendere 
risdizione del Tribunale di prima instanza suU'afifere, 
esso medesimo si spossessò con la sua decisione, ma 
ad impedire che la Corte se ne impossessi. 

§ CCXXXVIII. Il pubblico Ministero deve comunicar 
banale il decreto di conflitto, che gli è stato inviato 
fetto (art. 8 della legge). Né anco per questa comun 
la legge prescrive alcun termine, ed è questo un alti 
difetto da doversi emendare. Del pari, la legge non die 
in che modo la comunicazione debba farsi al Tribunal 
dinanza francese nell'articolo 12 espressamente dispone 
decreto del conflitto deve comunicarsi al Tribunale 
in Camera di consiglio. Questa disposizione ci pare e 
a ragione, e sebbene sia presso di noi adottata nella pn 
Tribunali, essa è pur degna di esser consacrata con 
sanzione di legge. Perocché egli non é conveniente alla 
della Magistratura, che in pubblica udienza, e mentr 
dici seggono nell'esercizio solenne di loro funzioni, ve] 
tolta la cognizione dell'affiire, di cui sono in possesso. 

§ CCXXXIX. Il nostro legislatore nel citato articoli 
impone al pubblico Ministero, come i^er altro stabilisc 
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nanza francese, Tobbligo di richiedere dal Tribunale che so- 
prassieda immediatamente da ogni procedimento sulP affare. 
Ciò non impedisce che il Procuratore regio o generale, nel 
comunicare al Tribunale od alla Corte il decreto prefettizio del 
conflitto, unisca le sue requisitorie nell'anzidetto senso; e tale è 
la pratica dei nostri Tribunali. In ogni caso, quand'anco man- 
casse ogni requisitoria del pubblico Ministero, la sospensione 
del giudizio è di diritto. Il Tribunale (dice l'art. 8) dovrà sospenr 
dere il giudizio, E cotesta sospensione debb'essere pronunciata 
con decisione confórme dal Tribunale, nella quale si riassu- 
mono gli effetti giuridici del conflitto elevato quanto all'Au- 
torità giudiciaria, di che parlammo nella Sezione V. 

§ CCXL. In questo stadio di procedura, in cui il decreto 
del conflitto vien comunicato al Tribunale, le parti interessate 
in causa non hanno punto diritto d'intervenirvi, e vi riman- 
gono affatto estranee. Esse furono già udite nelle loro allega- 
zioni, ed ammesse, come dicemmo, alla discussione in udienza 
pubblica sulla declinatoria del Prefetto, secondo il sistema 
da noi proposto; e possono altresì appellare alla Corte dalla 
decisione del Tribunale, che avesse ammessa e riconosciu- 
ta la incompetenza. Ma non hanno diritto di intervenire a 
contrastare lo elevamento del conflitto : questa non è più 
fase di contenzioso: il Prefetto spiega un atto di alta am- 
ministrazione e d'ordine pubblico, non soggetto a contra- 
dizione od opposizione di chicchessia: la legge stessa ope- 
ra la sospensione immediata da ogni procedura, e da allora 
tutto l'affare della competenza è rientrato esclusivamente nella 
giurisdizione del Tribunale supremo de' conflitti. Tuttavia fa 
mestieri ad un tempo riconoscere che le parti contendenti pos- 
sono avere, e sovente hanno manifesto interesse alla determi- 
nazione dell' Autorità , che dovrà pronunciare sulla causa , 
perocché, a parte ogni altra cosa, i cittadini non trovano nel- 
l'Amministrazione le preziose guarentigie della giudicatura 
ordinaria. Da altra parte può avvenire che le loro osservazioni, 
determinando con precisione il vero obbietto del litigio, e il 
senso esatto delle pretese o conclusioni rispettive, contribui- 
scano non poco a chiarire la questione di competenza, che in 
gran parte può dipendere da siffatti schiarimenti. Se dunque 
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alle parti non può competere il diritto d'intervenire 
sta procedura, conviene tuttavia ch'elle abbiano facolti 
sentare siffatte osservazioni od allegazioni. 

§ CCXLI. Codeste osservazioni possono dalle parti 
tarsi per due vie: o presso il Tribunale medesimo, d 
cui il conflitto si è elevato, ovvero presso il Tribunale s 
che dovrà decidere il conflitto: di quest'ultimo mezz 
remo a suo luogo. Quanto al primo è stabilito nell'ar 
della nostra legge, che nei cinque giorni successivi i 
nunciata sospensione, il Ministero pubblico deve farla i 
per mezzo della cancelleria del Tribunale ordinario a 
ratori delle parti, i quali fra il nuovo termine di quindi^ 
possono prendere cognizione presso la stessa cancel 
decreto del Prefetto e delle carte relative, e presentare 
ciò del Ministero pubblico le loro memorie sul punto 
petenza coi titoli giustificativi. • 

§ CCXLII. Nella disputazione forense sorse la q 
sul punto di sapere, se mai le parti possano ricorrere i 
zione contro cotesta deliberazione dell'Autorità giudizi? 
cui, di fronte al decreto prefettizio, vien ordinata la sos] 
del giudizio. Noi troviamo decisa codesta quistione da 
regolatrice di Firenze in senso affermativo nella più 
cordata causa MorUobbio e liteconsorti e Ministero di 
della qual sentenza gioverà qui riferire le relative ce 
zioni della parte motiva, onde possa meglio apprezza 
nota critica, che noi intendiamo fare alla decisione con 
reverenza dovuta a quel dottissimo Collegio. 

§ CCXLIII. « Ritenuto in fatto, la Corte disse, che 
deliberazione della Corte d'appello di Roma, colla qu£ 
vedendo essa in Camera di consiglio sul memoriale di 
tona in via di preliminare procedimento a possibile ( 
presentato dal Prefetto di Roma nella causa pendente i 
di appello fra gli odierni ricorrenti e l'Amministrazi 
nerale delle Finanze, pronunciò la incompetenza del 
giudiziario a conoscere di una tal causa, ricorsi es 
Gaetano Montobbio, Luigi Ferretti e liteconsorti alla C 
prema, questa con pronuncia del 21 maggio 1872 ca 
tale deliberazione, e dichiarò che questa stessa Corte € 
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petente a g'iudlcare nella causa, che ad essa rimandò per l'ul- 
teriore corso che di ragione ; — Che notificata tale pronuncia, 
il Prefetto di Roma entro i dieci giorni da tale notificazione 
alla data del 29 giugno 1872 eccitò formale conflitto, instando 
che la Corte sospendesse qualunque ulteriore ingerenza nella 
causa, insino a che sul conflitto fossesi pronunciato dalla com- 
petente Autorità ; — Che la Corte d'appello, con deliberazione 
presa in Camera di consiglio li 15 luglio 1872, dichiarò sospen- 
dere di deliberare sul merito della controversia insino alla ri- 
soluzione di detto conflitto ; e da tale provvidenza sono ricorsi 
alla Corte suprema i Montobbio, Ferretti e liteconsorti, fa- 
cendo istanza aflìnchè venga annullata ; — Che dairintimato 
Ministero delle Finanze si è opposta in via pregiudiziale l'ecce- 
zione della inammissibilità del ricorso, perchè la provvidenza 
sospensiva della Corte di Roma non è una sentenza; — 
Scilla eccezione pregii(diziale — Attesoché, se anche la delibe- 
razione di una Corte d'appello, in ordine al procedimento ecce- 
zionale ed alla declinatoria preliminare al conflitto, è soggetta a 
ricorso dinanzi alla Corte di cassazione, non si vede ragione 
per cui di ricorso non abbia a riconoscersi suscettiva del pari 
la deliberazione, colla quale, a seguito del sollevato conflitto, 
vengasi dalla Corte provvedendo intorno alla sospensione da 
ogni ulteriore giudizio sul merito della causa ; — Che di vero 
è chiaro abbastanza, siccome nella eventualità dei casi, ben 
potendo accadere che alcuna violazione di legge venga per 
avventura a verificarsi anche a tale riguardo, deve sempre es- 
sere riserbato alla Corte Suprema di provvedere in proposito 
sul relativo ricorso ; — Che non vale il dire, che la delibera- 
zione della Corte, colla quale dichiarò sospendere ogni giudizio 
sul merito insino alla risoluzione dell'elevato conflitto, non sia 
una vera e propria sentenza; imperocché essa è il provvedi- 
mento, che in tale forma aveva la Coiste nella specie da emet- 
tere a'termini della legge ; ma pote;ndo verificarsi alcuna vio- 
lazione di questa, e quindi l'interesse a reclamarne, riesce in- 
dubitata l'ammissibilità del ricorso, e la competenza della 
Corte suprema ad assumerne cognizione: pertanto la pregiu- 
diziale eccezione non è punto fondata » (1). 



(1) Annali della Giurisprudenza italiana, aimo 1873, par. I^ 
pag. 66, 67. 



1, 



k 



Digitized by 



Google 



155 

§ CCXLIV. Noi, con buona pace della Corte Fiorentina 
non ammettiamo cotesta giurisprudenza. A noi pare che sii 
ammissibile il ricorso in Cassazione contro la deliberazione 
della Corte, che ammette la declinatoria del Prefetto; ma ch( 
non possa ammettersi, salvi i principii fondamentali della ma 
teria, il ricorso contro il provvedimento della stessa Corte 
che manda sospendersi ogni p rocedura e giudizio suU* aflfan 
fino alla risoluzione del conflitto. Ecco le ragioni, sulle- qua) 
fondiamo il nostro avviso. 

§ CCXLV. Anzi tutto osserviamo che nella ipotesi, in cu 
la Corte d'appello ha ammesso con la sua deliberazione li 
declinatoria del Prefetto, non v'ha né può esservi conflitto 
non v' ha che una pronuncia sulla competenza a giudican 
suiraflfare: dessa è, quanto al suo contenuto sostanziale, ; 
parte la forma esterna, come un'altra qualunque pronunci? 
sulla declinatoria: e per conseguente ella segue la sorte or 
dinaria delle pronuncio sulle contestazioni di simil genere 
soggette agli appelli ed ai ricorsi, giusta le regole generali 
E sie<5ome nel caso, in cui la Corte avesse rigettata la de 
clinatoria del Prefetto, questi (oltre a poter elevare il conflitto 
avrebbe potuto ricorrere, se parte in causa, in Cassazione ; cosi 
per contro, è giusto che se la deliberazione ha ammessa quelh 
declinatoria, possa la parte contendente a sua volta, anch' ella 
ricorrerne in Cassazione. Una disparità di trattamento, per cu: 
C5Ì denegasse al cittadino la difesa che si accorderebbe all'Am- 
ministrazione, sarebbe una mostruosa ingiustizia. Ma lo stato 
delle cose è profondamente diverso nel caso, in cui dopo aver 
la Corte con una prima deliberazione rigettata la declinatoria 
del Prefetto, e dopo aver questi con suo decreto elevato il con- 
flitto, la Corte con nuovo provvedimento ordina la sospensione 
della procedura. In questa ipotesi noi abbiamo un conflitto for- 
malmente elevato dall'Autorità amministrativa di fronte alla 
giudiziaria. Ora, appena elevato il conflitto, la sospensione della 
procedura giudiziaria è di diritto^ e di pien diritto si devolve 
al Tribunal dei conflitti la potestà di pronunciare, esso solo 
esclusivamente, sul merito della competenza, e sulla delibera- 
zione della Corte una al decreto del Prefetto. Questa devolu- 
zione di giurisdizione, che per legge si opera, al Tribunale 
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dei conflitti, esclude necessariamente che la Corte di cassa- 
zione, ed og^ni altra Autorità giudiziaria, possa pronunciare 
sulla questione della competenza. 

§ CCXLVI. Perocché due Autorità giudiziarie ad un tempo in- 
vestite della competenza di giudicare, soprattutto inappellabil- 
mente, intorno ad una stessa causa, non possono ammettersi. 
Desse potrebbero pronunciare due decisioni pienamente fra sé 
contraddittorie. Suppongasi che la parte ricorra alla Corte su- 
prema regolatrice contro la deliberazione sospensiva del giudi- 
zio, emanata dalla Corte d'appello di fronte al decreto prefetti- 
zio del conflitto, e ricorra per violazione della legge sulla com- 
petenza ; e d'altronde pongasi che l'affare del conflitto sia de- 
ferito dall' Autorità amministrativa al Consiglio di Stato, o a 
quell'altro Tribunale speciale, che per avventura venisse insti- 
tuito. La Corte ed il Tribunal dei conflitti dovrebbero statuire 
sulla medesima questione della competenza suU' aflBare. Ora 
egli è certo possibile che questi due collegi la risolvano in 
senso contrario : pongasi la Corte di cassazione ritiene la com- 
petenza giudiciaria, il Tribunal dei conflitti ritiene la compe- 
tenza amministrativa. chi risolverà allora questo conflitto su- 
periore fra quei due collegi supremi ? E senza ciò, la contra- 
rietà dei due giudicati offende in ogni caso la forza morale, e 
l'itutorità del Potere giudicante, e la maestà della Giustizia. 

§ CCXLVII. Ma v'ha di più. Nella ipotesi in discorso v'ha 
un decreto del Prefetto, che ha elevato il conflitto di attribu- 
zione, ed a cui uniformandosi la Corte per comando della 
legge, ha ordinato sospendersi il giudizio fino alla risoluzione 
del conflitto. Ora questo decreto è un vero atto amministra- 
tivo; perocché lo elevamento del conflitto, per principio in- 
dubitato, é un atto di alta amministrazione. Ora chi può essere 
il solo giudice competente a statuire sul merito di questo de- 
creto, se desso sia, o non, fondato ? Egli é il solo Tribunale dei 
conflitti, a cui esclusivamente é data per legge la parola so- 
vrana ad apprezzare il merito di tal atto amministrativo, e 
decidere il punto della competenza fra l'Autorità giudiziaria 
e l'amministrativa. Or se si ammetta il ricorso in Cassazione 
nella ipotesi in discorso, la Corte regolatrice non potrebbe 
statuire sulla competenza senza apprezzare il merito del de- 
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creto prefettizio, che vai quanto dire senza invadere il ca 
delPAutorità amministrativa. Questo inconveniente non si 
vera punto nei ricorsi contro la preliminare deliberazione e 
Corte d'appello, con cui fu ammessa la declinatoria : peroi 
non v'ha punto tuttora, atto amministrativo, decreto prefetti 
non v'ha conflitto. 

§ CCXLVIII. Da ultimo, può rigorosamente sostenersi 
quella deliberazione sospensiva della Corte d'appello, ( 
alla forma, non è, né anco nel suo interno contenuto, 
sentenza, contro cui soltanto è ammissibile il ricorso in 
sazione. Essa non è sentenza giudiciaria, è ben anzi sos 
sione di ogni sentenza o giudicio. E giova notare che e 
sta sospensione è di diritto. È la legge stessa, che, di 
imperio, sospende la procedura dell'affare, appena elevai 
conflitto. Quand'anco il pubblico Ministero non la richiedi 
od il Tribunale nulla statuisse, la sospensione del giuc 
avrebbe luogo per legge. L'art. 8 della legge dice, che, 
tificato il decreto dell' elevato conflitto al Tribunale, qu 
dece immediatamente sospendere il giudizio sull'affare fino 
risoluzione del conflitto. Il giudice non pronuncia alcuna e 
non apprezza nulla che si riferisca al merito del decr 
esso traduce materialmente negli atti la parola della le( 
la sospensioTie : il suo provvedimento non è deliberativo, è 
tanto esecutivo della legge. Ma in quella vece, alloraqua 
il giudice ammette la declinatoria del Prefetto, e afferm 
propria incompetenza, egli emana una vera pronuncia nel 
tenuto sostanziale : esso delibera, esso apprezza la quest 
della declinatoria : egli si dichiara incompetente sulla inst€ 
del Prefetto : egli avrebbe potuto convincersi del contrarie 
afltermare la sua competenza: perciò la sua è una vera 
nuncia, una sentenza nel suo contenuto, contro la qua) 
ricorso è ammissibile. Ma quando al giudice si notifica il 
creto dell'elevato conflitto, egli non ha nulla da apprez: 
sul merito, nulla da deliberare : egli, sospendendo la pr 
dura, esegue materialmente la legge : ordina una cosa, 
non potrebbe non ordinare, né l'ordina sulla instanza di e 
chessia, ma d'ofllcio per imperio della legge. Tutte le j 
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deirAutorità giudiziaria sono finite : non rimane che la deci- 
sione del Tribunale de'conflitti. 

§ CCXLIX. Per le quali cose non ci pare troppo logica 
la deduzione della Corte fiorentina, per cui se la deliberazione 
di una Corte d' appello, in ordine al procedimento eccezionale 
ed alla declinatoria preliminare al conflitto, è soggetta a ricorso 
dinanzi alla Corte di cassazione, si ^ pretende non esservi ra- 
gione, per cui di ricorso non abbia a riconoscersi suscettiva 
del pari la deliberazione, colla quale, a seguito del sollevato 
conflitto, la Corte provvede intorno alla sospensione da ogni 
ulteriore giudizio. Noi mostrammo le essenziali differenze fra 
quelle due deliberazioni della Corte per guisa che non possa 
dairuna argomentarsi all'altra. 

§ CCL. Succede ora a questa una seconda fase di pro- 
cedura, già per noi accennata nel § CLXXXVIII, la quale ri- 
guarda il Tribunale superiore, che deve risolvere il conflitto. 
Questo stadio finale comprende la istruzione del regolamento 
del conflitto, e la * decisione sovrana sulla competenza. Per 
chiarezza di metodo può cotesta trattazione dividersi in quat- 
tro parti: 1.* trasmissione della procedura del conflitto al Tri- 
bunal superiore ; 2.^ istruzione della causa di conflitto; 3.* sen- 
tenza risolutoria del conflitto; 4.*^ eflFetti di tale sentenza. 

§ CCLI. La prima parte riguarda la trasmissione della proce- 
dura in conflitto al Tribunal superiore. Dicemmo nei §§ CXXIX, 
CCXLI che , notificata alle parti contendenti la sospensione 
del giudizio, le medesime entro il termine di quindici giorni 
hanno facoltà di presentare all' ufficio del pubblico Ministero le 
loro osservazioni e produzioni sul punto di competenza. Spirato 
cotesto termine di giorni quindici, sia che le parti abbiano, 
o non, presentate tali osservazioni, il pubblico Ministero deve 
immediatamente trasmettere la decisione del Tribunale, il de- 
creto del Prefetto, le memorie e produzioni delle parti con le 
sue osservazioni al Ministero dell' interno, dal quale si prowe- 
derà a' termini dell'articolo 17 della legge 30 ottobre 1859 
(n.° 3707). Questa è la testuale disposizione dell'art. 11 della 
legge su i conflitti. 

§ CCLII. Anzi tutto è da notarsi che questa legge è 
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del 20 novembre 1859, nel qual tempo la competenza a dee 
dere i conflitti di attribuzioni apparteneva al Re sulla prc 
posta del Ministro dell' interno, udito il Consiglio de' ministr 
e previo avviso del Consig'lio di Stato, gfiusta T art. 17 dell 
legge 30 ottobre 1859. Sotto l'impero di questo sistema 1 
risoluzione del conflitto era meglio un afiFare goxeniativo eh 
contenzioso ; e forse era conveniente alla logica del sistema, eh 
la procedura si dovesse trasmettere al Ministro dell' interno, 
quale, previo avviso del Consiglio di Stato, proponeva la rise 
luzione del conflitto al Re, che la decretava, udito il Consigli 
de' ministri. Ma con la legge del Contenzioso amministrativ 
del 20 marzo 1865, alleg. E, mentre coli' art. 13 si estese 
tutte le Provincie del Regno la legge su i conflitti del 1§5$ 
si innovò il punto della competenza a risolverli, la quale fi 
attribuita al Consiglio di Stato. E da allora questo Consigli 
non dà più un avviso, ma pronuncia una vera decisione co 
Ijropria giurisdizione a' termini dell'articolo 10 della legg 
20 marzo 1865, alleg. D, Dopo questa riforma il regolament 
della competenza fra le Autorità giudiciaria ed amministrativ 
non è più un atto, o decreto del Potere esecutivo, ma si è u 
decreto o decisione giurisdizionale del Consiglio di Stato. Pe 
conseguenza di tale innovazione era del tutto razionale eh 
la procedura del conflitto si dovesse trasmettere al Ministr 
della giustizia, e che questo Ministro, e non già quello dell'in 
terno, dovesse far l' instanza presso il Consiglio di Stato, ond 
risolvere il conflitto. E questa competenza noi troviamo espre? 
samente attribuita al Ministro della giustizia coli' ultimo C8 
poverso del citato articolo 10 della legge 20 marzo 1865. 

§ CCLIII. Che anzi, laddove si adottasse il sistema del Tr: 
bunal de' conflitti che noi proponemmo nel § CLXI , avvi 
seremrao più consentaneo alla economia dell'organismo, eh 
al Prefetto s' imponesse l' obbligo di trasmettere la richiesta è 
declinatoria ed il decreto del conflitto al Ministro dell' interne 
e rispettivamente si imponesse al pubblico Ministero presso i 
Tribunale a conflitto l'obbligo d' inviare al Ministro di giustizi; 
i relativi documenti della procedura giudiziaria. Essendo il con 
flitto di attribuzioni una questione di ordine pubblico costitu 
zionale per la separazione dei poteri, egli sarebbe logico che 
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deferendosi TafiRare al Tribunale supremo dei conflitti, le due 
forze od. Autorità delPordine giudiciario ed amministrativo, che 
nella località erano rappresentate dal Tribunale, o dalla Corte, 
e dal Prefetto, venissero rappresentate nelP Amministrazione 
centrale dai proprii organi corrispondenti, dal Ministro di giu- 
stizia, e dal Ministro dell'interno. E però gli atti ed i docu- 
menti amministrativi, riguardanti il conflitto, dovrebbonsi tras- 
mettere dal Prefetto della provincia al Ministro dell' intemo; e 
quelli giudiciarii del Tribunale o della Corte dal Procuratore Re- 
gio al Ministro di giustizia, prefiggendosi al pubblico Ministero 
ed al Prefetto un brevissimo termine comune per farne la tras- 
missione. Pervenuti così gli atti all'Amministrazione centrale, il 
Ministro dell' interno dovrebbe inviare i documenti a quel tale 
Ministro, nella di cui special competenza rientra il servizio 
pubblico, a cui si riferisce l'afiFare del conflitto. Il Ministro 
di giustizia dovrebbe far sempre la instanza presso il Tribu- 
nale supremo, onde risolvere il conflitto, unendovi le proprie os- 
servazioni, se mai lo stimasse. In ogni caso poi le osserva- 
zioni sul merito del conflitto dovrebbonsi fare dal Ministro, 
al di cui special dicastero appartiene la materia dell'aflEare, che 
diede luogo al conflitto. 

§ CCLIV. Nell'articolo 11 della nostra legge, a imitazione 
della Ordinanza francese, non è stato prefisso al pubblico Mi- 
nistero alcun termine per efifettuare la trasmissione degli atti 
di procedura al Ministero centrale. Con la consueta parola 
immediatamente [aussitót] il legislatore si è riportato al buon 
volere, ed allo zelo del pubblico funzionario. E intanto è tut- 
tora celebre in Francia un conflitto dell' anno XIII, in cui il 
pubblico Ministero solo dopo trentacinque anni trasmise com- 
pletamente al Ministero tutti gli atti e documenti! Quanto 
agli atti e documenti di procedura da trasmettersi dal pub- 
blico Ministero, la nostra legge enuncia nell'art. 11 soltanto 
questi: la decisione del Tribunale, il decreto del Prefetto, le 
memorie e produzioni delle parti, le osservazioni proprie dello 
stesso pubblico Ministero : ciò che non impedisce che si tras- 
mettano altri atti e documenti del processo, i quali credansi 
utili alla risoluzione della questione. Ad ogni modo sarebbe 
meglio che con esplicita disposizione di legge s' imponesse 
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Tobblig'o di trasmettere tutte le seguenti carte: l'atto 
tazione delle parti in giudizio — le concliisioni delle m( 
me — la declinatoria proposta dal Prefetto — le conclusi» 
requisitorie del Procuratore regio o generale — la deci 
proferita dal Tribunale sulla competenza -- V atto di ap 
se ve ne sia, e la sentenza sulla medesima competenza 
decreto di conflitto — l'ordinanza del Tribunale a sop 
dere da ogni procedura sulP afifare — le osservazioni e p 
zioni delle parti, o loro rappresentanti, se mai ne avesser 
sentate entro il termine fissato dalla legge — ed infine 
servazioni del pubblico Ministero. 

§ CCLV. Dal sistema adottato dalle vigenti legish 
degli Stati, sul modo d' impossessare il Tribunal suprem 
l'affare del conflitto, chiaramente si scorge, che codeste 
dizio non s' instituisce col modo ordinario della citazic 
assegnazione di parte a comparire. Ciò deriva dalla r 
medesima dell'aflEare. Il conflitto di attribuzioni, come $ 
disse, non è una contestazione di competenza fra parti 
cittadini: è una lotta, un dibattito di pubblico interes 
due Poteri indipendenti V uno dall' altro : in esso non si 
di applicazione di leggi civili in vista d'interessi priva 
SI dell' eseguimento di leggi costituzionali nello interess 
l'ordine pubblico fondamentale. E però il giudizio si 
lisce e s'inizia, non con richiesta o citazione di parte, 
con instanza del Ministi'o presso il Tribunale. E tuttav 
fronte a im grande interesse individuale, che hanno le 
contendenti nella questione dell'Autorità competente a 
dere il loro litigio, è fatta alle medesime facoltà di prc 
tutte le osservazioni ed allegazioni, che stimassero convei 

§ CCLVI. Ma non fa d'uopo lasciare al buon voler 
Ministro di deferire la procedura, quando che gli piac( 
Tribunale del conflitto, instandone la decisione : è tropp 
dente V urgenza del regolamento di competenza nell' ini 
della Giustizia, dell'Amministrazione e delle stesse part 
tendenti. Il nostro legislatore adunque dovrebbe fissare 
nistro un brevissimo termine, foss'anco di due soli g 
onde trasmettere al Tribunale la procedura inviatagli da 
blico Ministero, instandone ad un tempo la decisione. D 

21 
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ida fase di procedura, ossia V istruzione del 

luque, per il sistema della dottrina vigente, 
flitto di attribuzioni non appartenga, ri- 
Io, alla categoria degli affari strettamente 
istruzione del giudizio è regolata presso- 
rma di quegli affari. La legge dei con- 
a dispone su questo punto; né lo po- 
i che una procedura instruttoria di giudi- 
senso nei sistema allora vigente, per cui 
si dal Re in via puramente amministra- 
cotesto sistema colla legge sul Conten- 
I, e col nuovo organismo del Consiglio di 
ituire una più adatta procedura. La quale 
rte negli art. 25, 26 della legge sul Cunsi- 
arzo 1865, e parte nel regolamento interno 
tesso anno. 

i comunicazione dal Ministero della instanza 
>cumenti relativi, il Presidente del Consi- 
iecretare la notificazione agli interessati 
nzidette carte , e prefigger loro il termine 
prendere cognizione, presentare scritture, 
iti. Il decreto di notificazione è trasmesso 
stero dell' interno, dal quale poi viene in- 
del Consiglio la relazione della fatta inti- 
marzo 1865, alleg. 2?, art. 26, regolamento 
1865, art. 31). Sarebbe ancora più utile 
''e prefiggesse un termine brevissimo anco 
ibunale del conflitto per decretare Panzi- 
ogni arbitrio ed ogni lentezza deve esclu- 
Li tanta urgenza ed importanza. Il decreto 
ece di trasmettersi per mezzo del Miui- 
L quale nell' attuale sistema trovasi in re- 
ità e diretta col Consiglio di Stato, lo si 
Lsmettere, nel sistema del Tribunale spe- 
lo, per mezzo del Ministero di giustizia, 
ir notificare il decreto per cura del pub- 
luogo, ove sono domiciliate le parti inte- 
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ressate. Il termine di trenta giorni lo si potrebbe 
senza danno degli interessati, ai quali non giugni 
punto della questione, sendo stata già la competens 
nanti al Tribunale, od alla Corte, e di più, avendo e^ 
il termine di quindici giorni per produrre le loro oss 
produzioni prima di trasmettersi gli atti al Ministerc 

§ CCLIX. or interessati, a cui si è fatta la n 
anzidetta, debbono con atto autentico, da deposita] 
greteria del Consiglio di Stato, fare elezione di don 
città, ove risiede il Consiglio. È loro lecito di pre 
scenza, senza asportarle, delle produzioni depositai 
greteria dello stesso Consiglio, anco per mezzo 
mandatario in virtù di procura speciale in forma 
sciatane copia autentica nella segreteria. Ma trasc 
mine anzidetto di trenta giorni, resta preclusa ogi 
interessati di fare osservazioni e produzioni (d. reg., 
e 44). Il termine tuttavia di trenta giorni, come ti 
tri termini, possono essere abbreviati dal Consigli( 
;art. 43). 

§ CCLX. Quando diciamo che gì' interessati sor 
a fare delle osservazioni e produzioni, intendiamo \ 
i medesimi, non solo a fare delle osservazioni seri 
scritte da essi loro, ma altresì per mezzo di loro 
od avvocati: ma le allegazioni di costoro non soni 
bili che a titolo di semplici osservazioni a nome e 
presentanza delle parti. Un intervento in causa, pr< 
detto, non è concesso dalla legge, e molto meno s 
di terzi non interessati neiraflfare. Non sono né an 
sibili atti conclusionali, specialmente ad oggetto di 
in spese, sendo tutte cose incompatibili con la natu 
cesso si e come è organizzato dalla legge positiva, 
da ultimo di fare osservazioni e produzioni, accordi 
teressati, è molto più riconosciuta a riguardo dei 
soprattutto del Ministro di giustizia, e di quelPaltr 
cui competenza tecnica rientra V affare posto a con 

§ CCLXI. Codesta istruzione ha un carattere 
preparatorio presso la Sezione od il Comitato del C 
J^tato, che si denomina di giustizia^ di grazia e cult 
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ibuzione del Contenzioso. Il relatore presenta 
er iscritto a questa Sezione, la quale deli- 
ai Consiglio generale, col proprio preavviso, 
Orio. Questa procedura si osserva in tutti 
donali del Consiglio, eccettuati i casi d*ur- 
a cenno nell'art. 11 della legge sul Consi- 
narzo 1865, alleg. 2>. È una perfetta imita- 
Francese (reg. cit., art. 46). Se non clie,^per 
ìrmini, ci pare presenti la legge ancora qui 
svitare le lentezze ed i lunghi ritardi della 

dannosi al corso della giustizia ordinaria, 
are brevi e precisi termini di tempo, sia al 
il rapporto alla Sezione di giustizia ecc., sia 
per fare Pesame preparatorio e formulare il 
*are, sia per la convocazione dell'assemblea 
liglio onde risolvere il conflitto. 
Consiglio di Stato, in assemblea generale, 
del relatore, e discusso TafiRare, delibera e 
3to. La discussione dell'afifare si fa in seno 

si ammette dibattito solenne in pubblica 

né anco per mezzo, di avvocati, sono punto 
lione orale : soltanto le loro osservazioni sono 
iglio per via di scritture e di memoriali senza 
rbale. La decisione del Consiglio è firmata 
lai relatore, e contrassegnata dal segretario 
art. 48, 49). È poi comunicata alle Auto- 
no, per mezzo del Ministro dal quale elle 
e parti interessate, che sieno intervenute, è 
licilio eletto, per cura della segreteria del 
dispositiva della decisione, salvo ad esse loro 
copia della medesima (d. reg., art. 50, 51). 
)i siamo d'avviso essere cotesta la parte pro- 
;tosa del nostro sistema organico vigente dei 
rma ne appare ancor più necessaria nell'or- 
ribunale speciale da noi proposto. Vi man- 
icipali guarentigie di una buona giudicatura, 
ibblicità, ed il dibattito contradittorio delle 

orale in contradittorio è il miglior mezzo 
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di giungere alla scoperta della verità controversa nelPs 
La pubblicità poi, al dire dei maestri di procedura, è L 
efficace salvaguardia delle decisioni giudiziarie: dessa è Ta 
della giustizia, e deve estendersi a tutte le parti della j 
dura e ad ogni genere di cause. Queste considerazioni 
isfuggirono agli stessi legislatori francesi, non troppo di 
liberali in cotesta materia. Con le Ordinanze del 12 marzo 
e del 18 settembre 1839 fu prescritta la pubblicità, ed 
messo il contradittorio orale delle parti e de' loro dife 
nelle discussioni de' conflitti avanti le Sezioni riunite del 
sigilo di Stato. I progetti di legge presentati alle Carnei 
1839 e 1840 annoveravano costantemente i conflitti fra h 
terie contenziose. Il decreto del 30 gennaio 1852, art. { 
dinava che l'afiFare del conflitto fosse deciso dal Consig] 
Stato, come tutti gli altri processi in materia conteuzios 
necessità di sifiFatte guarentigie fu nel conflitto solennec 
riconosciuta . 

§ CCLXIV. La natura speciale del giudizio di conflitt< 
esclude, e ben anzi richiede coteste guarentigie. Il con 
se si considera sotto il suo aspetto diretto e principale, i 
lotta di competenza tra l'Autorità giudiciaria e l'ammin 
tiva, nello interesse della separazione e indipendenza de' P 
Le forze contendenti adunque sono l'ordine giudiziario, e 
dine amministrativo. Ne segue che queste due forze del 
essere rappresentate nel giudizio, che siano ammesse ad 
discussione orale in contraddittorio. Ora, nel sistema delli 
stra legge, il Consiglio di Stato nella sua adunanza 
sente che il relatore, non ha che sott'occhio gli atti di 
cedura scritta, la instanza di decisione del Ministro, i 
comparisce alcun funzionario per sostenere la lotta giui 
in rappresentanza, sia dell'Autorità giudiciaria, sia dell'a 
nistrativa. Se poi il conflitto si consideri nel suo aspetto s( 
dario, non può negarsi che alla questione d'ordine costit 
naie e d'interesse pubblico si rannodi una questione dì gui 
tigia civile e d'interesse individuale dei litiganti, i quali r 
^ono più fiducia d' imparziale giustizia in un Tribunale 
nano, in giudici inamovibili, in un collegio giudicantCj 
nell'Amministrazione, sovente interessata nell'aflFare mede 
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litig'ioso, in funzionari dipendenti ed amovibili dal Groverno. 
Dunque ragion vuole che le parti, cotanto interessate nel giu- 
dizio di conflitto, siano ammesse pur elle in pubblica udienza 
alla discussione, onde svolgere la questione di competenza in 
contradittorio. I memoriali scritti, e le osservazioni consegnate 
in atti non possono mai equivalere alla contenzione orale, che 
rende impossibile ogni sorpresa, ogni dissimulazione, in cui 
presenti gli avversari son pronti ad ogni replica a schiari- 
mento della verità. 

§ CCLXV. Noi non intendiamo autorizzare le parti interessate 
a prendere formali conclusioni in causa, e specialmente a 
chiedere condanne in spese : ciò sarebbe snaturare il carat- 
tere del giudizio di conflitto. Ma pensiamo che le parti in- 
teressate , gli avvocati in loro nome, debbano ammettersi 
alla discussione orale, per farvi tutte le osservazioni, che pos- 
sano stimare di loro interesse sulla questione della compe- 
tenza. Questo sistema fu ammesso nella stessa Francia. L' Or- 
dinanza del 18 settembre 1839, art. 17, 29, stabiliva, che il 
rapporto dell' afiFare sarebbe fatto in assemblea generale al 
Consiglio di Stato in seduta pubblica ; che gli avvocati delle 
parti potessero presentare delle osservazioni orali; che il Com- 
missario del Re desse il suo avviso ; che la deliberazione non 
fosse pubblica, ma che T ordinanza, che si pronuncierebbe, 
fosse letta in pubblica seduta. Lo stesso decreto del 25 gen- 
naio 1852, art. 17, ammette le parti interessate a discutere 
pubblicamente la questione di competenza, o per sé stesse, o 
per mezzo di avvocati al Consiglio di Stato ed alla Corte di 
caissazione, e ordina che appresso il Commissario del Governo 
sia inteso nelle sue conclusioni. Ed è da notarsi che sotto 
r impero dell' Ordinanza e del Decreto francese il conflitto si 
risolveva dal Sovrano, ed il Consiglio di Stato deliberava sol- 
tanto in forma consultiva. Molto più sarebbesi dovuto adot- 
tare un tale sistema presso di noi, dacché con la. legge del 
1865 fu attribuita al Consiglio di Stato vera giurisdizione pro- 
pria a decidere i conflitti. 

§ CCLXVI. A titolo d'assai migliore siflfetto sistema sarebbe 
da applicarsi all'organismo del Tribunale speciale de' conflitti 
da noi proposto. Perocché per esso il collegio decidente pren- 
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de un carattere più pronunziato di Tribunale gìudi< 
discussione deirafFare piglia forma più contenziosa, 
cisione forma di sentenza. Epperò noi proporremmc 
Ministro di g'iustizia designasse un sostituito del Pro 
{,^enerale presso la Cassazione a sostenere le parti di 
dittore nelP interesse dell'ordine giudiciario all' udier 
blica, ed a sua volta il Ministro dell'Interno scegli< 
fra i referendari al Consiglio di Stato a Commissaric 
verno, per sostenere le parti dell'ordine amministrativ 
tuiti di tal modo i termini del contradittorio princi] 
vrebbonsi pur ammettere in pubblica udienza alla dis 
orale le parti interessate od i loro agenti, per farvi 
allegazioni ed osservazioni sulla questione di com 
senza prendere conclusioni di condanna in spese. 

§ CCLXVII. Con la discussione in pubblica udienza 
seconda parte accennata nel § CCL, la istruzione del g% 
conflitto. Succede appresso la terza parte, eh' è appuntc 
imzn risolntoria del conflitto medesimo. La legislazione 
sulla materia non fissa alcun termine, entro a cui il C 
di Stato debba pronunciare il decreto di decisione su 
to. Noi segnaliamo ancora qui un grave difetto. La ris 
del conflitto è affare di grandissima urgenza nell'iute 
I>oteri pubblici cbe sono a lotta, e delle parti che so 
j,no. Non deve lasciarsi alla discrezione o al buon v( 
Tribunale del conflitto di tener interrotto indefinita! 
corso della giustizia, e sospesa la giurisdizione ordinai 
stamente è stato quasi sempre fissato un termine a 
getto nel diritto francese, benché desso abbia subite 
cende. Il termine fu quello di un mese secondo l'art, 
legge del 21 fruttidoro anno III. L'art. 15 della Ordin 
1.^ giugno 1828 avea esteso il termine a 40 giorni 
invio degli atti e documenti al Ministero di giustizia 
torizzava la proroga, ma non oltre ai due mesi. Neil' 0: 
del 12 marzo 1831 si era statuito, per risolvere il co: 
termine di due mesi, scaduti i quali, potevasi notifica 
cisione entro a un altro mese successivo. Questa disj 
fu ripetuta nel regolamento 26-28 ottobre 1849, ma 
ficata dalla legge 3-4 febbraio del 1850, la quale este 
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mine a tre mesi. E a noi parrebbe che si dovesse per legge 
stabilire il tennine di due mesi, da computarsi dal giorao in 
cui il Ministro di giustizia avrebbe inviati al Tribunale de' con- 
flitti gli atti e documenti tutti della procedura. 

§ CCLXVIII. Una sanzione eflScace dovrebbe guarentire la 
osservanza di cotesto termine. Due sistemi di sanzione potreb- 
bono escogitarsi su questo punto. il legislatore fissa il ter- 
mine perentorio di due mesi per statuirsi sul conflitto, di guisa 
che, ove la decisione non sia pronunciata in quel termine, il 
decreto di conflitto elevato sia come non avvenuto, ed il Tri- 
bunale rientri, per potestà di legge, nell'esercizio della sua 
giurisdizione, e possa giudicare l'affare in merito. Ovvero la 
scadenza del termine non colpisce di annullamento il decreto 
del conflitto, e soltanto autorizza il Tribunale, originariamente 
impossessato dell'affare, ad ammettere la ripresa d'instanza, di 
guisa però che, se prima di giudicare definitivamente sul me- 
rito, venga notificata al Tribunale la decisione del conflitto, 
anco pronunciata dopo la scadenza del termine, debba aste- 
nersi dal sentenziare, e sia tenuto a smettere la causa. 

§ CCLXIX. Di questi due sistemi il primo, per nostro avviso, 
è d'assai preferibile. È di fatti assurdo che, una volta abbia il 
legislatore fissato un termine perentorio per statuirsi dal Tri- 
bunale sul conflitto, possa questo termine oltrepassarsi impu- 
nemente, e si che la sentenza sia valida ed efficace. Se il Tri- 
bunale supremo ha lasciato trascorrere il termine, egli non 
può più pronunciare: da quel momento l'azione dell'Autorità 
giudiciaria, che fu soltanto sospesa col decreto di conflitto, 
viene affrancata da ogni ostacolo, il decreto si ha come non 
avvenuto, q la giurisdizione del Tribunale deve ripigliare il suo 
corso. Altramente la sanzione della legge sarebbe inefficace e 
derisoria, se una decisione tardiva tanto valesse quanto una 
sentenza regolare pronunciata entro il termine perentoriamente 
fissato dalla legge, il di cui spirito si fu quello di togliere ogni 
lentezza in un genere di affari, in cui la urgenza è il carat- 
tere distintivo. 

§ CCLXX. Da altra parte è da considerarsi, che, adottando 
il secondo sistema, si anderebbe incontro al gravissimo incon- 
veniente, che le parti interessate, riprendendo la instanza press ( 
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il Tribunale ordinario dopo la scadenza del termine fissato alla 
pronuncia sul conflitto, dovrebbero rimanere sotto il continuo 
pericolo di vedere annullate tutte le procedure da essi fatte 
con grave dispendio per l'arrivo di una tardiva sentenza no- 
tificata forse al Tribunale pochi momenti prima di pubblicare 
all'udienza la sua decisione in merito. La intenzione del leg-i- 
slatore non potrebbe mai esser quella di lasciare una proce- 
dura, spesso dispendiosa e non di rado vertente da lunghi anni, 
sotto una incertezza cotanto dannosa. E quando egli stabilisce 
che, laddove non siasi statuito sul conflitto entro il termine 
prefinito, le parti interessate possano riprendere l'instanza, e che 
il Tribunale possa passar oltre a giudicare in merito, quand'egli 
non voglia giuocar di parole, assicura i medesimi che validi sa- 
ranno tutti gli atti di procedura eseguiti. Il Tribunale pertanto 
non dovrà arrestarsi davanti ad una sentenza tardiva. Ma egli 
s'intende agevolmente che, onde possa riprendersi la instanza, 
la parte interessata debba provare, colla produzione di un cer- 
tificato spedito dal segretario generale del Tribunale de' con- 
flitti, che la decisione non è stata dal medesimo proferita fino 
a certa data; il che importa la scadenza del termine dalla legge 
prescritto. 

§ CCLXXI. Quanto alla natura della decisione del con- 
flitto, è dottrina comune in tutte le scuole di diritto ammini- 
strativo che dessa non possa caratterizzarsi una vera senten- 
za giudiciaria propriamente detta, sendo più tosto un atto di 
alta amministrazione e di governo. Da che si deduce: 1.° che 
le decisioni di conflitto non vanno soggette, come le altre sen- 
tenze, a emolumento o tassa di registrazione; 2.° che con le me- 
desime non si può fare condanna alcuna di spese, e né anco a 
carico profitto delie parti interessate ammesse a fare delle 
osservazioni o produzioni; 3.° che le stesse decisioni non pos- 
sono impugnarsi, né per la via d'opposizione, o per quella di 
opposizione di un terzo, o di ricorso qualunque, per cui possono 
le altre sentenze impugnarsi; 4.° che non possono dar luogo 
a domande o richieste d'interpretazione della pronunciata de- 
cisione. 

§CCLXXII.Cotesta dottrina sarebbe forse, al più, ammissibile 
nel sistema di quelle leggi, che riconoscono soltanto nel Re, o capo 
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del Potere esecutivo, la competenza a risolvere il conflitto di a^ 
tribuzioni in forma di decreto od ordinanza, sulla proposta del 
Ministero: la decisione dell'affare non eccede allora gli stretti 
limiti di un atto di alta amministrazione. Ma non così credia- 
mo possa dirsi un atto di governo e di amministrazione la de- 
cisione del conflitto nel sistema del Consiglio di Stato, che la 
pronuncia con vera e propria giurisdizione, e molto meno nel 
sistema da noi proposto di un Tribunale supremo speciale dei 
conflitti. Nulla infatti ci pare manchi di tutto ciò, che richiedesi 
alla sostanza di una sentenza giudiciaria. Non mancavi la giu- 
risdizione per parte del giudicante: il giudice del conflitto è 
vero Tribunale, ed anco supremo, rivestito di alta giurisdizione 
contenziosa dalla legge. V'ha una contestazione e dibattito fra 
due contendenti in contraddittorio, l'Autorità giudiciaria, e l'am- 
ministrativa, sul punto di competenza su certo e determinato 
affare. La decisione, che risolve la controversia, ha tutte le 
forme di vera sentenza: v'ha l'elemento del fatto che si apprezza 
in ordine al punto di competenza, v'ha l'elemento del diritto, di 
cui si fa un'applicazione giurisprudenziale al fatto: ella è resa 
sul contraddittorio delle due forze a lotta, dietro a discussione 
in pubblica udienza: ella contiene la motivazione, o, come di- 
cono, la parte razionale^ e la decisione, o parte dispositiva: ella 
s'impone con impero, e le parti son tenute a sottomettervisi. So- 
novi tutti i caratteri essenziali di una sentenza giudiciale. 

§ CCLXXIII. Nulla importa che le parti contendenti sieno due 
pubbliche Autorità, che non possano dirsi giudicabili soggetti al 
collegio decidente. Perocché sul punto della competenza, e nel 
processo del conflitto, quelle due Autorità contendenti sono ve- 
ramente soggette alla giurisdizione di quel collegio: ve le as- 
soggetta la legge: né potrebbe concepirsi Tribunale giudicante 
senza giudicabili subordinati. Altramente non sarebbe sentenza 
né anco quella di un Tribunale o Corte resa in un giudizio, di 
cui facesse parte l'Amministrazione pubblica, non come con- 
traente, ma come Potere pubblico. Nulla del pari importa che 
la decisione del conflitto non statuisca sul merito dell'afflare: 
altramente non sarebbe né anco sentenza la decisione di un 
Tribunale ordinario sul solo punto della /m declinatoria. Se 
la decisione del Tribunale dei conflitti non va soggetta ad al- 
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cun ricoròo od opposizione, ben anzi ciò dimostra ch( 
sentenza suprema e sovrana, come lo sono quelle del 
di cassazione. Se quella decisione non può dar luogo 
danna di spese, o a tassa di registrazione, non deriva 
che le manchi il carattere di sentenza, ma sì dalla in 
lità che lo Stato paghi a sé stesso. 

§ CCLXXIV. Il contenuto dispositivo della sentenza 
flitto positivo di attribuzioni può assùmere una delle tr 
1.° la sentenza può annullare in tutto il conflitto eie 
Prefetto: 2.° la sentenza può confermarlo in tutto: 3.° 
alcun capo o parte annullarlo, ed in altro conferma 
nuUamento o conferma pieTia e totale^ ovvero parzù 
qualunque di queste forme si ottiene la risoluzicme 
flitto, ed il regolamento della competenza, 

§ CCLXXV. La sentenza può annullare il conflitto 
capi, per la forma, o pel titolo di competenza. Quind 
bunale supremo deve anzi tutto esaminare, se nella pi 
dell'elevamento di conflitto siansi osservate tutte le f( 
stanziali, ed i termini prefiniti dalla legge. Se le reg 
bilite dalla legge a tale oggetto sono state osservate, \ 
naie passa oltre ad esaminare il merito del conflitto, oss 
tolo giuridico della competenza. Ma se quelle regole, od 
di esse, sieno state violate per parte' dell' Amministrazio 
nuncia l'annullamento del conflitto, astraendo affatto 
rito. Dicemmo J9^rj5?tì^r^d delV Amministrazione-^'^^xo^fAn^, ( 
trove dicenmio, le violazioni di forma o di termini comn 
pubblico Ministero non possono pregiudicare ai diritti, 
legge ha conferiti alla pubblica Amministrazione. 

§ CCLXXVI. Dalla diversità di queste forme dispositi^ 
nullamento o di conferma del conflitto dipende la divei 
gli eflFetti derivanti dalla sentenza, ultima parte di 
trattazione relativa alla fase seconda e finale di tutta 
1*1 procedura dei conflitti positivi. Se il decreto di coi 
annullato, fa mestieri distinguere, se desso sia annullat 
forma, ov^^ero pel titolo. Se è annullato per la forma, 
che irregolare, o perchè tardivo, o per incompetenza d 
fetto ch*e lo elevò, il Prefetto competente potrà nuovame 
Tarlo, suppongasi o nella stessa prima istanza, se la s 
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3finitiva sul merito deiraffare non fosse tuttora pronunciata, 
vvevo in giudizio d'appello. Ma se rannuUainento del con- 
itto è stato pronunciato pel titolo, perchè l'og'g'etto dell'affa- 
5 è di competenza giudiciaria dei Tribunali ordinarli, egli è 
bidente che il conflitto non può essere più eccitato dal Pre- 
ìtto in nessuna fase di procedura, né in nessun altro grado 
i giurisdizione. E però, annullato il decreto prefettizio, il con- 
itto si reputa come non avvenuto, e quindi la procedura da- 
anti al Tribunale, ove originariamente vertiva la lite, ripiglia 
suo corso regolare dacché la sentenza risolutoria del con- 
itto venga allo stesso Tribunale notificata. 

§ CCLXXVII. In codesta ipotesi di annullamento tutta la po- 
5stà del giudice é precisamente limitata a dichiarare la com- 
etenza appartenere all'Autorità giudiciaria, e ad annullare 
3nseguentemente il conflitto. E però nelle decisioni del Con- 
iglio di Stato è solenne la formula: dichiara di competenza 
M' Autorità ffiudiziaria la controversia onde è sorto il presente 
mjlitto. La dichiarazione della competenza giudiciaria deve 
irsi con formula generale e indeterminata. Il Tribunale de' 
onflitti né deve, né può determinare la qualità, o grado di 
iurisdizione, che giudichi competente a decidere sul merito 
eir affare : egli compie tutta la sua missione col dichiarare la 
acompetenza -deirAutorità amministrativa, ed affermare quella 
eir Autorità giudiciaria : se quindi rinviasse V afifare, e le parti 
iteressate a tale^ o taV altro Tribunale o Corte, egli commet- 
erebbe un eccesso di potere. Perocché la determinazione, od 
1 regolamento della competenza fra i Tribunali, o le Corti 
L' appello, rientra nelle attribuzioni dello stesso ordine giudi- 
ìiario. 

§ CCLXXVIII. Che se il Tribunale supremo del conflitto con- 
ferma il decreto che lo ha elevato, la sua sentenza produce, 
lei pari che nella precedente ipotesi, due effetti ; V uno a ri- 
j'uardo dell'Autorità giudiciaria, l'altro in rapporto all' Auto- 
ita amministrativa. Sotto il primo rapporto la sentenza di- 
chiara come non avvenuti gli atti di procedura, e le sentenze 
)roferite su queir affare dalla Autorità giudiciaria. Questa for- 
nula d' ordinario leggesi enunciata nelle decisioni di (inflitto 
lei Consiglio dì Stato francese per stile costante ; non cosi in 
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quelle del Consiglio di Stato italiano. Ma quand'anco la non 
s' inserisca esplicitamente, essa vi s' intende tacitamente com- 
presa quale conseguenza necessaria della dichiarazione della 
competenza amministrativa, che non può non annullare le pro- 
cedure dell'Autorità giudiziaria. Soltanto con questa sentenza 
confermativa dell' eccitato conflitto il Tribunale ordinario viene 
spossessato dell' affare, sul quale il decreto prefettizio ne avea 
soltanto sospesa la giurisdizione. 

§ CCLXXIX. Codesto effetto della sentenza risolutoria del 
conflitto, la quale conferma il conflitto medesimo, e però rende 
inefllcaci e come non avvenuti gli atti giudiciari, può avere 
stretta attinenza con la questione della prescrizione d' azione. 
Posto che la conferma del decreto di conflitto produce l'ef- 
fetto immediato di sopprimere ed annullare come non avve- 
nuta tutta la procedura seguita davanti all' Autorità giudicia- 
ria, potrebbe dubitarsi se quella procedura medesima abbia 
almeno la virtù di interrompere la prescrizione. Perocché se 
la medesima non fosse di fatto avvenuta, la prescrizione non 
sarebbe stata punto interrotta. Codesta questione è sfuggita 
air intutto agli scrittori francesi : noi non la trovammo punto 
accennata né anco ne' più ampli commentari e trattati sulla 
materia. E pensiamo che per avventura nel diritto francese 
assai più che nell'italiano tale questione sia più interessan- 
te, e d'uso più frequente. Perocché V azione forense suppone 
un vero diritto^ e questo nella legislazione nostrana attribui- 
sce la competenza della questione all' Autorità giudiziaria or- 
dinaria; il che esclude la possibilità della conferma del con- 
flitto a favore dell' Autorità amministrativa. Ma in Francia, ove 
vige il Contenzioso amministrativo speciale, può bene avvenire 
che r azione giuridica e forense sia di competenza di codesti 
Tribunali speciali, se il diritto sia d' ordine amministrativo. . 
Tuttavia anco presso di noi la questione può avere un inte- 
teresse pratico in due ipotesi : o che V azione sia di compe- 
tenza di alcuno di quei Tribunali speciali, che eccezionalmente 
sono stati conservati dalla nostra legge del 20 marzo 1865 
su certe peculiari materie, ovvero che una qualunque facoltà 
a titolo di mero interesse^ né già di formale diritto^ sia con- 
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cittadino verso V Amministrazione, il di cui eserci- 
essere esperimentato entro a certo tempo. 
XXX. In og'ni caso la soluzione della questione facil- 
brova nei principii di diritto civile, che reggono la 
3lla interruzione della prescrizione. Il Tribunale dei 
[uando conferma il decreto prefettizio, dichiara che 
enza suir affare appartiene all' Autorità amministra- 
lue la dichiarazione o espressa o implicita della sop- 
e delPannullamento della procedura giudiciaria già 
una conseguenza della incompetenza del Tribunale 
sulla materia. Ne risulta logicamente, che la cita- 
li atti successivi seguiti davanti al Tribunale riten- 
le non avvenuti in qualità di atti seguiti davanti a 
competente ratione materia^. Ora la prescrizione ri- 
Imente interrotta in forza di una domanda giudi- 
►ene fatta davanti a giudice incompetente : tale è 
dell'art- 2125 del Codice civile italiano, conforme 
!46 del Codice Napoleone. Il nostro legislatore, senza 
inguere fra incompetenza per ragion di persona odi 
recedendo in ciò dalla legge Romana (1), ha sta- 
la prescrizione rimanga interrotta anco per una ci- 
tta davanti a giudice incompetente, purché valida 
ma, e per la qualità dell' ufflziale che l' ha eseguita 
, 2128). Perocché in ogni caso il creditore ha dato 
inque prova di diligenza, ed ha eliminato la tacita 
le di remissione, escutendo il suo debitore, prima 
rsi il tempo della prescrizione: cessano quindi le 
su cui la prescrizione si fonda. E quantunque il 
a incompetente, si é equamente considerato, che le 
di competenza, presentando spesso ardue difl3.coltà in 
, sarebbe stato troppo duro il render l' attore vittima 
rore circa il tribunale, che dovea giudicare della sua 
e favorire la condizione di un debitore costituito 

d in mala fede (2). Si aggiunga che il rinvio del- 

• 

5, flF. De judic, leg. 7, Cod. Ne de statu defanct. Ved. Brun- 
d. leg. Cod. 

Vazeille, Traiti des prescriptions, tom. I, chap. V, n. 193, 194, 
i la prescriptioni art. 2246, Duranton, Cours, liv. Ili, tit. XX, 
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r affare al giudice competente s'intende fatto colla eh 
tacita, che le parti ti siano giudicate nello stato in cui 
nel giorno della citazione (1). 

§ CCLXXXL II principio razionale di equità, su cu 
dasi il sistema del nostro Codice civile suir interruzione 
prescrizione anco per una domanda giudiziale davanti 
^udice incompetente, deve applicarsi alla presente que 
del conflitto a più buon titolo che nelle altre materie < 
stioni di competenza ordinaria. Se in codeste questioni 
spesso facile cadere in errore, perchè desse presentano se 
ardue difficoltà sul punto di determinare il Tribunal compe 
molto più è facile incappare in errore nella questione di e 
tenza fra V Autorità amministrativa e giudiciaria, perch 
di rado egli è più arduo il definire la natura intima de 
getto della questione, ed i limiti delle due competenze, 
creto medesimo di conflitto elevato dal Prefetto, e la dee 
del Tribunale, che si dichiarava competente, addimos 
chiaramente che la questione di competenza era ben di 
almeno la si deve presumer tale: e però è più merite^ 
scusa Terrore del creditore, che agi davanti a un trib 
credendolo competente, e tanto più la equità esige che 
tore non rimanga vittima del suo errore. Egli, malgra 
difficoltà della questione, ha dato prova di diligenza ] 
conservazione del suo diritto, citando il suo debitore dj 
al giudice ordinario: or le prescrizioni delle azioni, di 
legge Romana, sono principalmente introdotte in odi 
creditori negligenti nello esperire dei loro diritti. Oontr 
sides komines^ et suijuris contemptores odiosae excepUones 
sitae sunt (2). Che se il tempo della prescrizione venisse a 
piersi nello stadio posteriore al provvedimento del Tribi 
con cui si ordina di fronte al decreto prefettizio di sop 
dersi dal giudicio fina alla risoluzione del conflitto, la 
razione della prescrizione si fa ancora più indubitata e 
sta: perocché dietro a quel provvedimento le parti del 

(1) Ved. Pothier, Des óbVgat, n. 662, Dumoulin, Styh Tarìam., 
art. 102. 

(2) Leg. alt., Cod. De annali except, leg. 2, pr. Cod. eod. (t(., le 
Cod. Depositi. 



Digitized by 



Google 



176 

per leg'g'e desistere da o^ni qualunque instanza sull'affare 
fino a che il Tribunal superiore abbia deciso sul conflitto, e 
• perù il creditore non avea, per impedimento di diritto e di legge^ 
la facoltà di ag-ire. Ora, secondo i principii g-enerali di diritto, 
la prescrizione non corre, o si sospende a rig-uardo di colui 
che per legge non può esperire dei suoi diritti. Agere non tOr 
le/iti praescriptio Tion ctcrrit, Exigendnm est^ ut sit facuUas 
Offendi : neqiùe sufficit reo experiìmdi secvm facere potestatem, tei 
liahere e^cm^ qui se idonee defendat^ nisi actor quoque nulln ido- 
nea causa impediatur experiri (1) Questi principii sono adottati 
dal nostro Codice civile (2). 

§ CCLXXXII. In rapporto all' Autorità amministrativa la 
sentenza medesima produce l' effetto, che quella può tosto im- 
possessarsi della cog-nizione suU' affare, e statuirvi esclusiva- 
mente ai giudici del Tribunale ordinario, i quali, se tuttora 
resistessero, non ottemperando alla decisione del Tribunal de' 
conflitti, incorrerebbero nelle sanzioni penali del Codice a ti- 
tolo di prevaricazione e abuso di potere, secondo la leg^i- 
slazione di alcuni stati. Ma nella sentenza risolutoria del 
conflitto non si dee determinare quale delle Autorità am- 
ministrative debba statuire suU' affare, non più che nella 
sentenza di annullamento si possa indicare in specie, quale 
dei Tribunali sia competente a giudicare. Il Tribunale ec- 
cederebbe del pari i limiti della sua missione, e lo scopo 
costituzionale dell' instituto del conflitto. Il decreto di conflitto 
non è che l' esercizio di un' azione, per cui l'Amministrazione 
dello Stato rivendica un' attribuzione. La conferma del conflitto 
fa vincere la causa all'Autorità amministrativa contro l'Au- 
torità giudiciaria: ecco tutto. Egli non si tratta di fare un 
assegnamento di attribuzioni tra i funzionari amministrativi. 
Il Tribunale dee evitare il pericolo d'indicare alle parti una 
falsa via davanti ad un'Autorità, che non sarebbe vincolata da 
un tale invio : incombe alle parti interessate seguire la via, 
che stimeranno più regolare : e se sorgerà allora la questione 
di competenza, essa sarà risolta da chi di diritto secondo le 
regole ordinarie. 

(1) Leg. 1, ff. De divers. temp, praescript, leg. 25, ff. De stipulat serv, 

(2) Cod. civ. ital., art. 2119, 2120. 
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§ CCLXXXIII. Se il Tribunale dei conflitti non può indicare 
nella sua decisione alle parti la speciale Autorità amministra- 
tiva competente a conoscere dell' affare, molto meno desso, avo- 
cando a sé la causa, la potrà decidere in merito. Sotto questo 
rapporto il Tribunale ha una potestà simile a quella della 
Corte di cassazione : egli non giudica che la questione di com- 
petenza, e non mai può statuire sul fondo o merito deirafikre. 
Da altra parte il Tribunale stesso non sente le parti interessate 
neir attuale sistema; e se queste intervengono, non hanno di- 
ritto a prendere conclusioni, e le osservazioni loro non sono 
ammesse che sul punto della competenza. Ora un Tribunale non 
può sentenziare senza aver udite le parti contendenti. Questa 
massima serebbe fuor d' ogni dubbio nel sistema organico di 
Tribunale da noi proposto : perocché cotesto Tribunale non ap- 
parterrebbe né air ordine amministrativo, né air ordine giudi- 
ciario: e però non avrebbe mai qualità a statuire sul merito 
della causa. Ma anco nel sistema vigente della nostra legge 
non potrebbe avere siffatta qualità, perchè, soppressi i Tribu- 
nali speciali del Contenzioso amministrativo, il Consiglio di 
Stato non é più giudice, in tesi generale, degli affìiri conten- 
ziosi amministrativi. E pur lo fosse, come di presente in Fran- 
cia, il Consiglio di Stato, pronunciando come Tribunale de' 
conflitti, non avrebbe che'una competenza limitata a conoscere 
e statuire sulla validità del decreto di conflitto. Esso non po- 
trebbe appropriarsi la cognizione dell'affare in merito, tur- 
bando l'ordine gerarchico delle giurisdizioni amministrative, 
e privando le parti interessate dei due gradi di giudicatura. 

§ CCLXXXIV. V ha infine una terza forma dispositiva del 
contenuto nella sentenza, per cui il conflitto in parte é an- 
nullato, e in parte confermato. Possono infatti comprendersi 
nel decreto del conflitto due o più obbietti di controversia in 
uno stesso affare, dei quali alcuno appartenga alla competenza 
griudiziaria, ed altro alla competenza amministrativa, e sui 
quali tutti peraltro il Prefetto abbia elevato il conflitto, rite- 
nendoli di competenza dell'Amministrazione. In questa ipotesi 
il Tribunale dei conflitti confermerà il decreto sulle questioni 
di competenza amministrativa, e lo annullerà in quelle di compe- 
tenza giudiciaria: in quanto alle prime dichiarerà come non 

23 



Digitized by 



Goosle 



178 

avvenuti gii atti e le procedure seg"uite davanti al Tribunale, 
salve le seconde questioni di competenza giudiciaria, su cui 
annullerà gli atti dell'Autorità amministrativa. In breve si deb- 
bono applicare parzialmente a questa ipotesi i principii, che 
già esponemmo, intorno alle due prime ipotesi di conferma o di 
annullamento totale del conflitto. 

§ CCLXXXV. La procedura, che finora esponemmo, ri- 
guarda lo elevamento e la risoluzione dei conflitti poiitiù di 
attribuzioni. Quanto ai conflitti negativi è da ricordare che 
allorquando due Autorità, V una di ordine amministrativo, e di 
giudiciario l'altra, sonosi entrambe dichiarate incompetenti a 
statuire intorno ad uno stesso affare, e fra le medesime perso- 
ne, queste hanno la scelta o di percorrere tutti i gradi gerar- 
chici dell' uno e dell' altro ordine sul punto della competenza, 
ovvero di ricorrere immediatamente in conflitto. Lo scopo di 
questo regolamento di competenza non è già quello d' impedire 
una usurpazione di potere a danno dell'Amministrazione : pe- 
rocché laddove il Tribunale dichiarasi incompetente a statuire 
suir affare, non può temersi che esso invada il campo della 
competenza amministrativa, e massime quando l'Amministra- 
zione istessa dichiara sé incompetente sull'aflEare medesimo. 
Ma lo interesse dei cittadini esige che siavi un'Autorità com- 
petente a decidere le lor controversie, e statuire su i loro ricorsi. 
La risoluzione adunque del conflitto negativo non ha la sua 
ragion d'essere nel principio costituzionale della division dei 
poteri; ma sì nell'interesse delle parti contendenti ad ottener 
giustizia sull'affare controverso. In questo senso un canone 
della scienza detta, che il conjlitto 7iegatito è meglio una questione 
di diritto privato che di diritto amministrativo, 

§ CCLXXXVI. Da cotesta natura del conflitto negativo de- 
riva che le legislazioni dei diversi Stati, o non hanno statuito 
affatto sulla procedura del medesimo, ovvero contengono al- 
cune poche disposizioni, che prescrivono una forma speciale 
e più spedita di procedere. L'art. 16 della nostra legge 20 'no- 
vembre 1859 stabilisce: « Quando un Tribunale ordinario ed 
un Tribunale del Contenzioso amministrativo si saranno ri- 
spettivamente dichiarati incompetenti a conoscere di una stessa 
controversia, la parte più diligente ricorrerà al Ministero del- 
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l'interno, e verrà determinata la competenza per decreto reale, 
a norma dell'art. 17 della legg-e 30 ottobre 1859. Lo stesso 
si osserverà nel caso in cui TAutorità giudiziaria e l'Autorità 
amministrativa si dichiarino incompetenti a statuire sovra un 
ricorso ». La disposizione di codesto articolo, dietro alle ri- 
forme operatesi colle leggi d'unificazione amministrativa del 
1865, deve in oggi profondamente modificarsi in armonia al 
sistema del Contenzioso amministrativo, e dell'organismo del 
Consiglio di Stato. ^ 

§ CCLXXXVII. Abolito con la legge del 20 marzo 1865, 
alleg. Ey il sistema dei Tribunali speciali del Contenzioso am- 
ministrativo, la ipotesi della prima part^ dell'art. 16 non può 
ormai verificarsi: il conflitto negativo non può in oggi esi- 
stere tra un Tribunale ordinario ed un Tribunale del Conten- 
zioso amministrativo, meno che nei pochi casi eccezionali, nei 
quali per l'anzidetta legge sono state tuttora conservate al- 
cune speciali giurisdizioni di Contenzioso amministrativo. Non 
rimane in linea di regola generale che la ipotesi prevista nella 
seconda parte dell'articolo, quando cioè l'Autorità giudiziaria 
e l'Autorità amministrativa, ossia VAmministrazioTie pura attiva, 
si dichiarano incompetenti a statuire sovra un ricorso. Del 
pari dopo la nuova organizzazione del Consiglio di Stato, in 
virtù della legge 20 marzo 1865, alleg. 2>, rimane abrogata 
la disposizione di procedura, per cui debbasi deferire il con- 
flitto negativo al Ministero dell'interno, sulla di cui proposta 
venga il medesimo risolto con decreto reale, come si dirà in 
appresso. 

§ CCLXXXVIII. Nel conflitto negativo non vi è decreto che 
lo elevi, come nei conflitti positivi: l'Autorità amministra- 
tiva non vi interviene punto: un veto del Prefetto davanti a 
un Tribunale, che si dichiarasse incompetente sull'affare, non 
avrebbe senso. La legge non autorizza che le parti conten- 
denti medesime a deferire il conflitto: la parte più diligente 
ricorrerà, dice l'art. 16. Ciò discende dal principio, che il con- 
flitto negativo, come già si disse, è una questione più di di- 
ritto e interesse privato che di diritto pubblico, e d'ordine 
amministrativo. Il ricorso dovrebbe farsi, come tutte le altre 
richieste, per costituzione di avvocato. La firma dell'avvocato 
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della richiesta, sia in domanda, sia in difesa, impor- 
costituzione ed elezione di domicilio presso di lui. 
]!LXXXIX. È notevole il silenzio di tutte le legislazioni 
ateria intorno al termine d'introdurre il ricorso nel 
) neg-ativo. Il ricorso può pertanto presentarsi quando 

il legislatore non ha stabilito alcuna scadenza di ter- 
.a natura medesima della cosa noi consentiva: peroc- 
qualunque tempo persiste il titolo della instanza, cioè 
no di ottener giustizia, la quale, spirato qualunque 
, non si può dir mai fetta da due Autorità, che non 
statuire suirafBare, ritenendosi entrambe incompetenti, 
to stato puramente negativo il legislatore non poteva 
ìere una tacita acquiescenza delle parti. 
JXC. Il ricorso della parte più diligente si deve tra- 
ì al Ministro di giustizia, il quale entro al termine di 
) deve inviare assieme agli atti di procedura ed ai 
Qti al Consiglio di Stato (e nella nostra riforma, al 
le speciale de' conflitti) per la decisione. L' istruzione 
ire, i termini, la procedura di discussione nel conflitto 
non sono diversi da quelli , che già sponemmo pei 

positivi, giusta il nostro diritto vigente; e quanto alle 
; di riforma noi ci riportiamo ai §§ precedenti. 
yXCI. Dal principio, che il conflitto negativo è di dl- 

d' interesse privato, e che però la iniziazione di ricorso 
legge soltanto attribuita alla parte più diligente, noi 
mo che non è ammissibile il ricorso del Ministro di 
a, né anco nel caso che egli chiedesse la risoluzione 
flitto, in totale mancanza di ricorso delle parti, nel- 
jse della legge, quand' anche al Ministro fosse attribuito, 
» le leggi di alcuni Stati, il potere di ricorrere contro 

amministrativi nell'interesse della legge presso la 

del Contenzioso del Consiglio di Stato. Codesta que- 
\i sollevata nella Francia nel 1846 in occasione di un 
ricorso ne' termini configurati sporto dal Ministro di 
a. I dubbi elevatisi sulla ammissibilità di tale ricorso 

si gravi al Comitato del Contenzioso, che prima di 
re air istruzione e relazione dell' afiare, il medesimo 
ì doversi esprimere in un suo avviso, dopo di che il 
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Ministro ebbe dichiarato di desistei'e dalla sua richiesta 
regolamento del conflitto negativo nello interesse della legg 
Il Comitato del Contenzioso fondavasi sul motivo, che la ( 
chiarazione d'incompetenza rispettiva delle due Autorità, i 
lorchè il fondo del diritto resta riservato, salvo ed intero, 
s'ignora se le parti interessate abbiano posto fine al litig 
con un accordo o transazione, non può essere considerata U 
da portare attentato così diretto all' interesse pubblico da apri 
la via al ricorso nello interesse della legge. 

§ CCXCII. Il Tribunale de' conflitti, risolvendo con la si 
decisione il conflitto negativo, può rinviare le parti davai 
all'una o all'altra delle due Autorità, che giudicherà comi 
tente sull' aflEare. Nel rinvio all'Autorità giudiciaria dichiare 
anne non avvenuta la sentenza precedentemente proferita da] 
medesima; e in quello all'Autorità amministrativa annuite 
il decreto d'incompetenza emanato dalla stessa. Queste s 
le formule consacrate dalla pratica giurisprudenza in qi 
paesi, ove giudice del conflitto è il Consiglio di Stato, e 
pur sia giudice e riformatore gerarchico degli atti ammii 
strativi deferitigli per eccesso o invasione di potere, e soltan 
per eventualità rivestito di un potere giurisdizionale* su i Ti 
bunali d'ordine giudiciario. Ma laddove venisse organato 
Tribunale de' conflitti nel modo da noi proposto, egli sareb 
eridente, che una tale diversità di formule non dovrebbe p 
adottarsi, essendo un tale Tribunale investito di vera giurisc 
zione sulle parti a conflitto, e quanto all'oggetto in esso d 
dotto. In ogni caso, è più conveniente ed esatta la formula, p 
cui si dichiari soltanto in genere la competenza giudiziar 
od amministrativa sull'affare, astraendo dalle precedenti proc 
dure seguite davanti a quelle Autorità. . 

§ CCXCIII. Dal principio medesimo, che il conflitto neg 
live non è d' ordine pubblico costituzionale, ma si d'interes, 
privato, conseguita che le sentenze risolutorie di tal conflit 
vanno soggette alla tassa o all'emolumento di registrazione, 
sono suscettive di condanna di spese, se siavi conclusione del 
parti, a carico almeno di quella che soccomberà in fine d 
giudizio. 
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APPENDICE 



CONDIZIONE FONDAMENTALE PER RENDERE PROPITT 
IL SISTEMA ORGANICO DEI CONFLITTI DI ATTRIBUZl 
NELLA SUA PRATICA APPLICAZIONE 



Nel chiudere le paghine di questo Trattato stimia 
deiropera aggiungere alcune parole intorno ad una 
che veramente crediamo fondamentale, onde rendaì 
vele il sistema org-anico dei conflitti di attribuzioni 
pratica applicazione. 

Ogni qualunque riforma organica degli institut 
è vana ed inefficace, se i funzionari, che al caso del 
tarla in opera, non sieno ne' loro studii all'altezza del 
La science^ saggiamente disse il De Cormenin, a a 
qui suscite le corijlit^ le Préfet qui Vélène et le Coti 
qui le ride. Altramente noi potremo dire col nos 
Le leggi son^ ma chi pon mano ad esse ^ È opera i 
bio di grande importanza ed utilità scoprire ed ei 
difetti di una legge o di un sistema : ma non fa è 
gerare il valore di cotesta opera a segno da crederla i 
per sé sola, al progresso perfettivo del diritto e de 
strazione. Il divino Platone lasciò sapientemente sci 
bro VI delle Leggi: « Egli è manifesto per ogni 1 
che se, dopo avere stabilito un bel progetto di leg 
la migliore forma di Governo, si affldan le cariche 
incapaci di ben esercitarle, lo Stato non solo non ri 
nin profitto dalla bontà delle sue leggi, esponendc 
alla pubblica derisione; ma questa cattiva scelta sarà 
conda sorgente di mali e di calamità » (1). E premen 

(1) Platone, Le Leggi, lib. XII, lib. VI, Milano, 1852, pag 
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del principe della greca filosofia, Cicerone, elegantemente dialo- 
gizzando con Attico e Quinto fratello suo, diceva : ma^istratUm 
opus est, si ne quorum prvdeìitia oc diUgeiitia esse civitas non po- 
teste quorumque descriptione omnis reipublicae Tmderatio coniinetur 
.... Videtis magistratns itane esse vim, vt praesit, praescrìbatqne 
recta, et utilia, et coniuncta cum legibus. Ut enim ìnagistra- 
tibìcs legeSy ita Populo praesunt magistratus : xereque dici potest 
magistratum legem esse loqtientem; legem autem, muttim magistra- 
tum (1). Or se questa è la natura del maestrato, che desso ordini 
cose rette, ed utili, e conformi alle leggi, come un pubblico 
funzionario può ordinare cose consentanee alle leggi, se delle 
leggi ei non abbia una giusta cognizione? come il magistra- 
to, muto di legge, può essere la legge parlante : o la legge può 
dirsi un tal mutolo magistrato ? I magistrati^ gli amministra- 
tori, i pubblici funzionari comincino la riforma da sé stessi, e 
con la suppellettile delle cognizioni scientifiche si rendano sa- 
pienti esecutori ed applicatori abili di sapiente legge. La propo- 
sta del Ministro alla carica pubblica non è un talismano da ope- 
rare virtù meravigliosa ; né il diploma del Principe può quasi 
dall'alto infondere per afflato la scienza. Questo prodigio è ri- 
serbato soltanto nella Turchia al firmano del Gran Signore, che 
può cangiare un bifolco in ammiraglio : perocché il fatalismo 
mussulmano annette a quella investitura la mistica virtù d'in- 
fondere ogni scienza neirindividuo che la riceve ! La pratica 
sola degli aflferi d'altra parte non può supplire al difetto della 
dottrina, senza di che non rimane che una pura ufficiocrazia, 
inetto meccanico che pone mano ad artificiosa e complicata 
macchina. Questa è veramente una peste degli Stati, l'abbon- 
danza degli ufflziali inetti, lasciò scritto il nostro immortale 
concittadino Giuseppe Manno. « Peste degli afferi: perchè si 
esaminano senza intelligenza, si definiscono senza giudizio, 
si pongono in luce senza dignità » (2). Per la qual cosa è evi- 
dente la necessità di scrii e profondi studii di diritto e di am- 
ministrazione in tutti quei funzionari chiamati dalla legge a 
prendere una qualunque parte nel movimento di un conflitto 
di attribuzioni. La esperienza di non pochi paesi ci addimo- 

(1) Cicero, De legibus, III. i, ri. 

(2) Quesiti sopra i pubblici ufficiali, II. 
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stra pur troppo le funeste conseg-uenze di tanti conf 
mente elevati, e peggio risolti per mancanza di scie; 
imperfezione di studii dottrinali. Noi scriviamo nello 
delle instituzioni, né già a biasimo delle persone. 

I Prefetti delle provincie, soli competenti per la 
gente ad eccitare il conflitto di attribuzioni, debbono e 
poco addottrinati nella scienza del diritto anco civile, 
prezzare giustamente la natura dell'affere, di che si 
ordine alla competenza, prima di procedere ad opporr 
natoria davanti a un Tribunale o ad una Corte, e in ( 
getto ad elevare il conflitto con loro decreto. Tutto 
nel diritto, ben dicea il dotto Foucart, e Tamministrs 
vente obbligato a ricorrere alle regole di diritto civ 
verno può e deve esigere cognizioni estese giuridici 
mini, ai quali egli affida alte funzioni amministrati 
sogno dell'odierna società di fatto si è la legalità : lo 
esame è diffuso dappertutto, desso penetra nei gabii 
amministratori, e troppo spesso ostile, denuncia degl 
delle negligenze come attentati alle pubbliche libert 
dunque mestieri che gli alti funzionari amministrativ 
fatto uno studio completo del diritto, senza di che egli 
bone posti, di fronte ai loro amministrati, in una coni 
tale inferiorità, che tórrebbe al Governo tutta la sua a 
tutta la sua forza. E d'altra parte i Procuratori regii, 
dici dei Tribunali debbono a loro volta essere bene es] 
nelle materie di diritto amministrativo, acciò i primi 
grado di appoggiare o combattere nelle loro requisì 
.sufficiente cognizione di causa, la declinatoria del Pi 
i secondi possano rettamente statuirvi nella loro se 
quanto al Tribunale supremo de' conflitti ella è di 
denza la necessità di estesi e profondi studii nella s( 
diritto, e della ragione amministrativa, onde risolvei 
stione del conflitto in armonia ai veri principii della ^ 
denza sulle competenze de' due ordini, dell'Amminist 
della Giustizia. Senza magistrati, e funzionari di tal f 
qualunque sistema organico di conflitti, per quanto < 
esso sia, non potrà mai fare buona prova. 

II celebre De Cormenin, che si può dire il primo 

2 
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del diritto amministrativo scientifico in Francia, e la cui au- 
torità nella scienza nostra è pur sempre gravissima anco al di 
d'oggi, professò queste medesime idee nel suo dottissimo rap- 
porto fatto a nome della Commissione governativa de' conflitti, 
della quale facevano parte i più eminenti uomini della Magi- 
stratura, e dell' Amministrazione francese, rapporto che servì di 
base a tutte le discussioni, donde surse 1' Ordinanza del 1.° giu- 
gno 1828. 

Nel metter fine a questa relazione, egli diceva, non posso 
ommettere la indicazione di tre mezzi ausiliari, li quali, senza 
potersi tradurre nelle disposizioni dell'Ordinanza , paionrai nul- 
lameno peifettamente acconci ad agevolarne l'applicazione, 
ed a rendere i conflitti meno frequenti e più regolari. Si do 
vrebbono anzi tutto, per i candidati dell' amministrazione delle 
Prefetture, stabilire dei gradi di avanzamento, e delle condi- 
zioni di capacità, come ve n'hanno per i candidati delle altre 
branche di pubblico servigio , e obbligare i Prefetti, i sotto- 
Prefetti, i Consiglieri di Prefettura, ed i Procuratori del Re a 
produrre un diploma di licenziato in diritto, e d'un anno di 
corso di diritto amministrativo. Infatti gl'impiegati deìle Am- 
ministrazioni finanziarie vengono promossi per gradi alle ca- 
riche superiori ; gì' ingegneri de' ponti, delle strade e delle 
miniere, e gli ufficiali del genio e dell'artiglieria subiscono le 
difficili prove della scuola politecnica ; i giudici dettero degli 
esami, e percorsero le differenti branche del diritto : i commis- 
sari della Marina, gl'intendenti militari, e fino gli agenti fore- 
stali intervengono a scuole di applicazione, subiscono concorsi, 
studiano e si provano. Sotto l'Impero la maggior parte de'Pre- 
fetti facevano, come auditori, qualche fermata di tirocinio nel 
Consiglio di Stato. Prima della rivoluzione gl'Intendenti di pro- 
vincia non erano mai eletti che fra i referendari, i quali a 
loro volta erano designati fra i membri delle Corti sovrane. 
Oggidì noi sembriamo ugualmente lontani dallo spirito di h- 
bertà, che richiede capacità e scelta, e dallo spirito monarchico 
che esìge gradi e gerarchie. Lo spregio delle condizioni di at- 
titudine, e degl'interessi de'giudicabili, è stato portatosi lunge, 
che si fece (cosa davvero curiosa) annunciare su i giornali, 
con espressioni di dispiacere, che non eranvi più posti di Cou- 
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sigflieri di Prefettura per i signori capitani di vascelli ! ' 
siamo di già, per il prjDg-resso della civiltà e dei lumi, ai 
ad un'epoca, in cui il Popolo ripone meno volentieri h 
pria fiducia nella magnificenza dei nomi, dentiteli, del 
gnità, che nelle capacità di direzione. Egli importa gì 
mente al Governo di affrancarsi dai ceppi dell'intrigo 
favore col richiedere condizioni di attitudine e di sapere 
importa ai cittadini che la giustizia amministrativa sia 
mente distribuita. Egli non basta aver buone leggi, fa 
stieri ancora aver buoni agenti per applicarle. Se i Pi 
fossero licenziati in diritto, eglino non eleverebbero per 
ranza il conflitto su contestazioni e processi, che non 1 
per oggetto che questioni puramente giudiciarie. Se i I 
ratori del Re conoscessero meglio il diritto amministr 
dessi sarebbero più attenti, sia per richiedere lo invio ài 
all'Autorità amministrativa di questioni che le apparten 
ovvero per avvertirne a tempo il Prefetto. Il che mi cond 
dire una parola sul ristabilimento cotanto atteso di qu( 
tima cattedra. 

Lo insegnamento del diritto amministrativo, nella su 
ginaria instituzione, era unito a quello del diritto pub 
Ma si pretese che noi non viviamo in tempi d'assai tran 
per lasciar commentare pubblicamente la Carta, che ciai 
interpreta e tormenta nel senso delle proprie opinioni. Al 
nulla si oppone a che s'insegni la parte positiva dell' Am 
strazione. Codesto corso potrebbe dividersi in due parti, 
quali l'una sarebbe più particolarmente consacrata allo 
gnamento della procedura, o, in altri termini, del formi 
di quegli atti, si diversi e si numerosi, che un Sindaci 
sotto-Prefetto , od altro amministratore, è obbligato ad ogn 
mento di fare nell'esercizio delle sue funzioni, e che son« 
volta cos\ difettosi che è mestieri rifarli da capo, con { 
detrimento dell'Amministrazione e degli amministrati. L 
conda parte dell'anzidetto corso dovrebbe comprendere la 
maria esposizione della legislazione amministrativa, e gli 
menti generali della giurisprudenza, e sopra tutto le reg 
le matèrie de' conflitti. Egli non è inutile da altra parte 
per i giovani candidati della Magistratura, né per quel] 
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pratutto deiruAHicio del pubblico Ministero, che faranno quel 
corso di studii, il sapere in quale cerchia l'Autorità amministra- 
tiva può svolgere la sua giurisdizione, e di apprendere in qual- 
che maniera a riconoscere i limiti delle due competenze. In- 
fine egli è permesso di credere che, per Francesi destinati a 
diventare un giorno Sindaci, sotto-Prefetti, o Prefetti^ o a se- 
dere nel Consiglio di Stato, il corso di diritto Amministrativo 
avrà una qualche pratica utilità ben più che lo insegnamento 
attuale dell'istoria delle impenetrabili oscurità della legge delle 
dodici Tavole, o la emendazione di un frammento arrugginito 
di Gajo. 

Noi ci associamo di gran cuore ai voti dell'illustre pub- 
blicista francese quanto alla necessità indispensabile di un ac- 
curato insegnamento del diritto pubblico amministrativo. Que- 
sti voti furono esauditi dal legislatore francese, e bentosto 
sursero nelle diverse facoltà di diritto in Francia le cattedre 
di tale insegnamento, che ci ricordano i nomi di De Gérando, 
di Macarel, di Laferrière, di Batbie, di Foucart, di Cabantous. 
Noi non abbiamo mestieri, la Dio mercè, ripetere codesti voti 
in Italia, perocché in tutte le università del regno, e sopra- 
tutto nelle primarie, lo insegnamento della ragione ammini- 
strativa fa parte organica degli studii di giurisprudenza. Ma 
dobbiamo dar opera a conservare inalterato cotesto insegna- 
mento nel suo sistema organico di fronte a due tendenze di 
riforma, che più o meno apertamente si manifestarono già da 
un pezzo presso di noi. Lo studio del diritto amministrativo 
dev'essere in prima necessariamente congiunto con quello di 
tutte le altre branche della scienza del diritto, con le quali 
strettissimamente si rannoda. Noi condanniamo perciò il sistema 
di separare le scienze giuridiche dalle politico-amministrative: 
il diploma di laurea in giurisprudenza non può scindersi in 
due, perchè a formare un perfetto giureconsulto sono essen- 
zialmente necessarie entrambe scienze. E nei limiti del nostro 
subbietto egli è evidente che un Prefetto con soli studii di am- 
ministrazione, ed un procuratore del Re o i giudici del Tribu- 
nale con soli studii di diritto, sarebbono disadatti allo scopo 
di rendere meno frequenti i conflitti, meno irregolari ed ingiu- 
sti. Bisogna conoscere a un tempo le dottrine di entrambe di- 
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scipline per fare un adeg'uato apprezzamento delle competen 
ed evitare i pericoli di conflitti illegali per titolo, o irregol 
per forma. Il Dupin diceva alla Camera de' Deputati nella 
fiuta deirs maggio 1828: Je sais que Vabus des conjlits a 
lenir de rignorance des Préfets (1). 

Ma d'altra parte è pur necessario che il diritto pubbl 
amministrativo sia l'obbietto di un insegnamento speciale, 
di una cattedra distinta. Noi siamo profondamente convi 
che lo insegnamento del diritto amministrativo non debb 
unire a quello del diritto costituzionale. Senza dubbio l'A 
ministrazione è essenzialmente connessa con la Costituzione ] 
litica dello Stato. Noi per certo non possiamo disconoscere 
aflSlnità e le strettissime relazioni fra il diritto amministrati 
ed il giure costituzionale. Entrambe parti integrali del 
ritto pubblico interno hanno moltissimi punti di contatto 
sé. Così il diritto amministrativo determina la competenza ( 
funzionari posti dal sommo all'imo nella scalea amministrati 
dal Ministro fino al Sindaco, emanazione dal gius costituz 
naie: che ciò riguarda le attribuzioni, ed il ripartimento ( 
Potere esecutivo. Così ancora il diritto amministrativo mutua i 
costituzionale i suoi principii fondamentali, il suo domma 
vrano della divisione de' Poteri, i suoi pronunciati sulle re 
zioni del Potere amministrativo col legislativo e col giudiz 
rio; e cosi via dicendo in mille punti il giure amministrati 
si coordina col magistero della legge delle leggi. Per la qi 
cosa l'illustre Pellegrino Rossi acutamente scrisse che il 
ritto costituzionale è la intestazione del capitolo del diritto a 
mìnistrativo; perocché quello fornisca i principii, di cui quei 
determina l'applicazione. Perciò ogni riforma della Costituzic 
politica degli Stati ha sempre reagito sul diritto amminist 
tivo, e questo ha dovunque ritratto il carattere, seguite le 
cende, e partecipate le sorti del diritto costituzionale. Con tui 
ciò le affinità fra due o più scienze o discipline non posso 
generarne la confusione, o richiederne la trattazione per i 
di un solo insegnamento. Le questioni ontologiche non si d( 
bono confondere con le metodologiche. Altramente per la stes 

(1) Ved. Moniteur, 9 mai 1828. 
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ragione lo insegnamento del diritto amministrativo dovrebbe 
oongiungersi con quello della economia politica, con cui ha 
del pari molti intimi rapporti, e punti di contatto. Or chiun- 
que abbia speculato bene addentro la scienza del gius pub- 
blico a9iministrativo, sarà di leggeri convinto che per la va- 
sta estensione delle materie, per la grave importanza delle 
questioni, per l'analisi coscienziosa dei tanti sistemi, non pos- 
sa la medesima convenientemente trattarsi da un solo inse- 
gnante, che pur esponga il diritto costituzionale, fosse pur 
anco un insegnamento biennale. Che anzi avvisiamo che il 
diritto pubblico amministrativo dovrebbe insegnarsi in due anni 
di corso: tanta è la estensione ed importanza di cotesto di- 
ritto, e tanta è pur l'utilità pratica per i legisti forensi, per i 
giudici, e gli amministratori, che il solo corso di un anno sa- 
rebbe del tutto insufficiente a farne uno studio profitte^vole, se 
già la scienza nostra non sia una lanterìia magica^ per la quale 
facciasi a buon piacimento passare or l'una ed ora l'altra parte 
qualunque di essa. Né per vero noi potemmo intender mai la 
logica, per cui nell'attuale ordinamento degli studii accademici 
siasi assegnato un corso biennale allo insegnamento del di- 
ritto internazionale, ed un sol corso annale a quello del di- 
ritto amministrativo, quasi convenga meglio conoscere più am- 
piamente la vita esterna che la iìitema dello Stato. 

E qui ci duole dissentire dal De Cormenin in quanto alla 
ripartizione sistematica delle materie, che dovrebbero fare og- 
getto dei due corsi. A noi non pare di troppo conforme alla 
ragione scientifica lo esporre nella prima parte la procedura, 
od il formulario degli atti ufficiali degli amministratori, e ap- 
presso nella seconda la dottrina sommaria della legislazione 
amministrativa. Da prima è illogico premettere la procedura 
al diritto^ perchè la forma, o la modificazione non può esser 
conosciuta prima della sostanza. D'altra parte la scuola non 
è, né dev'essere officina di formulari, li quali meglio appren- 
donsi nella pratica degli affari : ella insegna la dottrina dei 
principii, la teoria delle regole, e non fabbrica le formule 
della ufficiocrazia. In quella vece noi proporremmo che nel 
primo anno di corso si dovesse esporre la dottrina fondamen- 
tale e propedeutica del diritto pubblico amministrativo, e appresso 
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Vorganismo delV Ammi7iistrazione centrale e locale; nel s 
anno poi dovesse seguire la esposizione delle materie 
nistratitey e del diritto sul Oontenzioso amministratiWy 
conflitti di attribuzioni. La procedura dovrebbe allogarsi 
piisso nella propria sede del diritto, a cui dessa si rii 
I formulari vanno lasciati alla pratica degli uffici. N 
viamo i lettori ai libri di diritto amministrativo da no 
blicati, ne' quali trovasi ampiamente svolto e dimostrai 
(linamento sistematico e partitivo d'insegnamento del 
pubblico amministrativo. E vivamente desideriamo clxe 
nostra idea organatrice della trattazione scientifica di ( 
branca di diritto, non molto finora appo noi' coltivata, 
nella scuola italiana fecondata e svolta da ingegni pi 
fondi e più potenti del nostro. Nof non ci crediamo pi 
lo scarpellino, ed il fabbricatore di un edificio più rei 
leggiadro e maestoso, che inalzeranno dopo di noi i si 
architetti. E se non fosse superbo sul nostro labbro ì 
vorremmo dire col De Cormenin: 7ioìi dovesse un giori 
leggersi il nostro nome che a metà cancellato sotto le /midi 
del diritto amministrativo d'Italia, non brameremmo pti 
vantaggio f 
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Sed defendat quod { 
dieta libera : noi in 
uniut diteipìinae 
philoeophia nece««< 
qtuiqué re maxime 
mv«. 
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Fra le tesi comprese n 
dico italiano tenutosi in l 
conflitti di attribuzioni fra 
diziaria, e proponeva lo sti 
alla leg'g'e su' conflitti del 
lo esercizio de' diritti dei e 
azione della giustizia. Noi 
Congresso una monografia 
cata neìVÀrcMvio giuridico 
Serafini. 

Una Commissione spec 
medesimo, e presieduta dj 
ampiamente la questione : 
chio la relazione fatta dall 
missione al Congresso, nel! 
medesimo, /«c^Tt^^ iìiterpt 
provasse la seguente risol 
i,Tesso ecc. ecc. : P. Ricon( 
flitti di attribuzione in I 
>Lstema costituzionale, con 
ziario, e con la efficace g 
dati sulle leggi; e crede ] 
non solo senza inconveni 
IP Sussidiariamente, e lac 
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li avviso non potersi affidare la decisione de' con- 
tribuzione fuorché al supremo Magistrato dell' or- 
ziario, introducendo nel procedimento relativo ri- 
aci, acciò, elevandosi tali conflitti, non manchino ai 
privati incolumità e tutela di necessaria difesa >. 
conclusioni furono adottate dal Congresso. Ben grati 
oratore della Commissione per le lusinghiere parole 
butate al nostro libretto, le quali ascriviamo del 
generosità dell'animo suo, punto a merito nostro, 
10 a breve ed accurato esame le ragioni, sulle quali 
IO le due succennate conclusioni. Ci duole che desse 
)ssero punto dalle nostre convinzioni, e ben anzi 
rono. Noi ignoriamo se la Commissione avesse man- 
Congresso avesse titolo a dirsi interprete del voto 
^urie italiane : ma, checché ne sia, poniamo da banda 
scutiam le ragioni. 

CAPO I. 
Analisi della piima conclusione. 



80 riconosce V odierno ordinamento de* oonflitti di attriba- 
Eilia inconciliabile co* principii del sistema costituzionale, con 
denza dell* ordine gindiziarìo, e con la efficace garentia dei 
cittadini fondati sulle leggi; e crede potersi una tale in- 
abolire, non solo fenza inconvenienti, ma con pubblico be- 



uesta prima conclusione si parlasse, com'egli di 
ita parrebbe dal suo testo letterale, dell' ordina- 
3onflitti, si e come in oggi è vigente in Italia, non 
punto ad accettarla : perocché noi sempre pensammo 
e ordinamento de'conflitti, vuoi per alcune forme di 
vuoi soprattutto per la competenza a giudicarne at- 
Consiglio di Stato , sia incompatibile co' principii 
L costituzionale, con la indipendenza dell' ordine giu- 
con la seria ed efficace guarentigia de' diritti dei 
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cittadini. E questa è appunto la tesi da noi 
l'anzidetta monografia inviata al Congresso, e 
tato che precede. Ma la significanza della co 
altra: dessa non è di pura forma o modo, ma 
Dagli svolgimenti premessi dall'oratore della 
quella conclusione apertamente si scorge, che i 
radicale, per cui si esclude interamente dalla 
zione la instituzione de' conflitti di attribuzione 
tanto sussistere i veri conflitti di giurisdizione 
bunali investiti di facoltà giurisdizionali (1). I 
tico di codesta conclusione si è, che la pubbli 
zione sia ridotta a pari condizione dei privati ce 
questioni di incompetenza per ragion di matei 
l'Autorità giudiziaria s' impossessi di un aflFare 
amministrativa, l'Amministrazione non abbia t 
fesa, che la eccezione declinatoria in prima isi 
lo , in cassazione, di guisa che tutta la questione 
sia trattata e decisa definitivamente sempre i 
giudiziaria, escluso del tutto lo instituto del e 
si arresta il corso della giustizia, ed interviene 
estraneo a statuire sulla competenza fra l'Autoi 
e l'Autorità amministrativa (2). 

Definito cosi il concetto preciso di questa Co 
il sommario delle ragioni a sostegno. 



(1) Ved. Bèlaeione sulla tesi VI del Congresso, pei 
pag. 61. 

(2) Detta Relazione, pag. 63. 
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PRIMA BAOIOHE A SOSTEGNO DELLA 1.* CONCLUSIONE. 



Pareggiamento della jncbblica Amministrazione 
e de' privati cittadini. 

V abolizione del Contenzioso amministrativo, si disse, deve 
logicamente condurre ad assimilare il modo di esercizio di 
questa facoltà nelle varie Amministrazioni al modo in cui pos- 
sono esercitarla anche i privfiiti contendenti. Certamente è pos- 
sibile che costoro si trovino tradotti davanti ai Tribunali per 
materie estranee alla competenza giudiziaria : quale è la for- 
ma con cui possono respingerla? Essi opporranno la eccezione 
declinatoria in prima istanza, in appello, in cassazione: al- 
trettanto faranno le pubbliche Amministrazioni. E se que&te 
garantìe devono essere bastevoli all'universalità dei cittadini 
che compongono la massa intera della Nazione, ed a tutte le 
numerose ed importanti associazioni, che in essa esistono o 
possono esistere ; se maggiore garentia non è data anche ai 
diritti ed alle libertà della chiesa e delle associazioni reli- 
giose, alle quali oggidì non rimane altro sperimento e modo 
di decisione delle controversie che le riguardino, fuorché sotr 
toponendosi al giudizio de' Tribunali ordinarli ; qual fonda- 
mento di ragione potrebbe mai legittimare in via privilegiata 
ed eccezionale solamente a favore del Governo e deirAmmi- 
nistrazione la concessione di un nuovo ed ulteriore mezzo di 
difesa contro un pericolo chimerico, riposto nella semplice 
possibilità di errori ed invasioni da part^ della .Ma<^istrcìTuni; 
e come mai potrebbe giustificarsi una sistematica dilfideaza 
contro i suoi pronunziati? Non è anzi codesta diffidenza più 
che in altri manifestamente ingiusta da parte del Governo e 
dell'Amministrazione in un paese, ove la nomina de' Magistrati 
è lasciata libera e intera nella loro scelta e balìa ? Provvedano 



3|^!^ y ^^ Sw S Digitizedby VjOOQIC j 



a nominare Mag'istrati integri e sapienti, e non si 
temere. 

Per poco si voglia approfondire questo concett 
^amento della pubblica Amministrazione dello 
privati litig-anti, lo si troverà profondamente erro 
ladini è data soltanto dalla legge la facoltà dell 
declinatoria. Perocché i privati non hanno che un 
ritto, e non una potestà od autorità di pubblico i 
vendicare. I cittadini hanno il diritto di non esser 
loro giudici naturali: se questo loro diritto è sc( 
leso traducendoli davanti a Tribunali incompeten 
eglino non possono avere altra via a difesa del p 
che quella della eccezione declinatoria del fóro, < 
tranne far valere per tutti i gradi gerarchici dell'i 
diziaria. Il litigante non ha, né può aver titolo di 
la cognizione dell'affare, onde statuirvi con imper 
vece r Amministrazione dello Stato su gli affari, 
attribuiti per legge , non ha un mero diritto da far 
un' autorità pubblica da esercitare : ella ha una 
tenza per statuire sull' affare, esclusa l'Autorità gì 
Tribunali. E però, dovendo, come Potere pubblio* 
inviolato il campo della sua legittima azione, e i 
Jisurpazioni e gli eccessi di potere dell'Autorità 
ella ha titolo di avocare alla sua potestà l'affare, 
banali si impossessano. Da qui l' origine dell' insti 
Jlitto, che ha per titolo ed iscopo la separazione 
denza de' pubblici poteri. Nell'argomentazione di 
av\^ersari si confondono due cose immensamente 
diritto del cittadino e V autorità del pubblico Potc 
e la competenza, la eccezione a tutela del diritto i: 
Vaziwie a guarentigia della separazione dei pubi 

L'assimilazione, che si pretenderebbe di adotta 
punto, tra il privato litigante e la pubblica Amn 
dello Stato, apparisce sempre più illogica ed anti 
si approfondisca la essenza della declinatoria in rai 
vate ed in rapporto all'Amministrazione. La dee 
privato litigante non mira che a sottrarre l'affare \ 
zione del giudice adito : per essa il contendenl 
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fare debbo statuire io stesso : ma soltanto dice, mlVaffan 
Mo essere givMcato da questo TribuTiale^ 7na si da qvdrd- 
[a quando la pubblica Amministrazione vede un Tribu- 
Drdinario impossessarsi di un aflEare di competenza ammi- 
tiva, ed ella fa la richiesta in declinatoria, non dice sol- 
ai Tribunale, tu non sei competente a decidere di questo af- 
ma altresì essenzialmente dice, a statuire su qvssf affare 
ìmpetente son io. Ciò che significa che la declinatoria del 
X) non è che una mera opposizione di incompetenza al 
3e impossessatosi deirafRare : ma la richiesta in declina- 
deir Amministrazione non è una semplice opposizione 
ompetenza al Tribunale, ma altresì una simultanea ri- 
ca dell'afiFare all'Autorità amministrativa. Ora è evidente 
na semplice exceptio basta a fare quella opposizione, pe^ 
pattasi di sola difesa : ma la, exceptio non basta alla H- 
a. La rivendica non si può fare per via di eccezione, ma 
ito per via di azione. E questa azione appunto si con- 
nello elevamento del conflitto. 

òT isfuggire alla logica di cotesta osservazione mal si 
)be replicare- che lo stesso campo di libere facoltà, inac- 
ile ai divieti ed alle pronunciazioni giudiciarie, esiste in 
sfera della vita sociale e nell'esercizio di ogni altro pub- 
potere ; ch'esiste infatti ed anzitutto nella famiglia, dove 
ro lo esercizio della potestà domestica, e sarebbe al certo 
amente pericolosa una indebita ingerenza che preten- 
do esercitarvi i Tribunali, fuori de'rari e gravissimi casi, 
i ciò vedesi specialmente permesso dalla legge ; che esi- 
icora un' autorità arbitrale espressamente creata dai patti 
•omissorii nel seno di moltissime società commerciali ed 
briali ; che esiste un' autorità disciplinare costituita nel 
di certe professioni ed associazioni, e d'ordinario affidate 
adatarii elettivi ; che non vi è altresì alto Potere dello 
che non abbia attribuzioni proprie, ed esclusive della 
3nza giudiziaria, e tra esse le più cospicue e conosciute 
le prerogative di giurisdizione e di inviolabilità del Se- 
e della Camera de'Deputati, a discapito delle quali inac- 
►ili sfere di pubbliche libertà o potestà sia pur sempre 
)ile una indebita ingerenza dell'Autorità giudiziaria; e 
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che, non ostante tutto ciò, non si è mai pensato e 
fevore della famiglia, delle private associazioni, e 
assemblee legislative, allorché il Governo fosse coi 
leato co'Tribunali giudicanti, altrettante instituzior 
verso l'Autorità giudiziaria, per facilitare la riven 
attribuzioni forse da questa indebitamente usur] 
desta replica torna a più evidente riprova della 
nunciata osservazione. Infatti le Famiglie, le -Pi 
Società commerciali ed industriali, a che gli avve 
appello, hanno de'dlritti, ma certo non hanno pò 
pMlico, La società domestica, i ceti delle professi 
pagnie o associazioni di commercio o di industri 
dono la sfera dell'ordine privato ed individuale: 
seno esiste, o si costituisce un potere ordinatore, 
od arbitrale, esso non esercita potestà d'ordine p 
è investito di impero sociale, di pubbliche funzio 
bita ingerenza dei Tribunali nei loro aflferi noi 
più che una semplice lesione de'loro diritti, ma i 
caratterizzarsi una usurpazione, che si attenga 
zione ed indipendenza dei pubblici Poteri dello 
gasi pure con gli avversarli che l'Autorità giud 
bitamente s'ingerisca nelle attribuzioni della Cai 
ria od elettiva a discapito delle loro prerogative di | 
e di inviolabilità : suppongasi che l'Autorità giud 
possessi di un processo per reato commesso da 
contro l'art. 37 dello Statuto, o decreti l'arresto 
tato fuori del caso di flagrante delitto, o lo traduca 
in materia criminale senza il previo assenso della 
tro l'art. 45. Noi in prima diciamo colla logica isi 
stri avversari, che se non si può seriamente arg 
%n pericolo chimerico riposto nella semplice possibilitc 
da parte della Magistratura nel campo dell'Amm 
molto meno lo si può dal pericolo ancor più eh 
la Magistratura osi usurpare la competenza del 
tentare alle immunità della Camera de'Deputati e 
formali della legge costituzionale. Queste sono i 

(1) Detta Belazione, pag. 65, 66. 
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nte impossibili, da che nulla può log'icamente dedursi. 

tanto giuridicamente impossibili, come se 1 Tribunali 
3 usurpare od invadere le prerogative costituzionali 
orona; da che nulla potrebbe dedursi a scapito del Po- 
gio, per ciò che questo non può elevare conflitto di 
li Tribunali ! Ma supposte tali ipotesi anco possibili, e 
dotte in fatti, egli è evidente che se il. Senato o la Ca- 
e'Deputati non possono valersi della via del conjlltto 
te ai Tribunali, deriva da ciò che lo instituto del.con- 
C5hiede un Tribunale, un giudice, che decida il punto 
)mpetenza : ora un Tribunale, che giudichi tra il Po- 
fislativo ed il giudiciario, sarebbe un assurdo in diritto 
ionale, non cosi tra TAutorità amministrativa e la giu- 
. In tali ipotesi, in vece del conflitto^ il Potere legislativo 
ad altri mezzi costituzionali di ordine più elevato: 
le arbitrarie ed ingiuste accuse a carico de' Deputati 
Camera col suo veto paralizzare il processo : contro la 
ne delle sue immunità, o l'usurpazione della sua com- 

il Parlamento può eccitare il Ministero della Giusti- 
ò per mezzo dei suoi Procuratori generali o regii 
lesistere i Tribunali dalla invasione o dall'abuso di po- 
mettere i giudici in stato di accusa pel prevaricamen- 

se il Governo è alleato co'Tribunali giudicanti nella 
uè della legge, allora sarà questo un caso di respon- 

ministeriale, e la Camera dei Deputati ha il diritto di 
B i Ministri e di tradurli dinanzi all'Alta Corte di Giu- 
iusta gli articoli 36, 47 dello Statuto, 
►gni caso pertanto si ritorna al punto della differenza 

tra i privati e l'Autorità amministrativa : questa ha 
'a potestà e competenza pubblica da rivendicare per 
•azione de' poteri; quegli hanno un semplice diritto da 
•e pel loro interesse. Ciò conduce alla conseguenza, che 
nei privati il titolo fondamentale del conflitto. Ma alla 
za del titolo pur si associa la ragione della guarenti- 
a guarentigia della difesa del diritto basta ai privati 

la exceptio declinatorla^ perocché nei Tribunali non 
icepirsi spirito di corpo ^ o interesse di gerarchia di fi onte 
li cittadini ; ma sì può esservi bene tale spirito ed inte- 
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resse di fronte airAiitorità amministrativa, perchè viene in 
scussione una questione di competenza fra l'Autorità amm 
strativa e la giudiciaria, la quale da quel momento dive 
parte interessata. E da qui maggior pericolo di sospetto ( 
parzialità nel decidere. Noi ragioniamo delle cose, delle inst: 
zioni, non delle persone. In codesto genere di questioni ogni 
è ben lunge dall'intenzione di ingiurare od offendere ci 
chessia. Nec tos offendi deceiit^ diceva Tacito, si quid forte ai 
xestrasperstrìngat cum sciatis Imnc esse einsmodi semionnm leg 
judicinm animi citra damnum affectus prof erre (1). Gli avveri 
chiamano chimerico codesto pericolo di invasione da parte d 
Magistratura. Ma che non sia una chimera^ ben lo provane 
istoria, e la realtà dei fatti. La storia del diritto giudiziario fi 
case, specialmente sotto il Direttorio, non è certo una utc 
quanto alle gravi usurpazioni di Potere amministrativo da p? 
dell'Autorità giudiziaria: e né anco un'utopia è la realtà de' I 
che avvengono nel Belgio e nelP Italia : che la invasione di 
tare, sia per errore o per arbitrio, non importa: ma invasioni 
sempre, e non di rado avvengono. Utopia splendida più te 
è questa degli avversari : il Governo provveda^ essi diconc 
nominare Magistrati integri e sapieiiti^ e noìi si awà di die 
m^re. Gran cosa invero è un Magistrato integro e sapiente ! 
certo non è il tutto. Le guarentigie contro gli abusi debbi 
trovarsi nella bontà stessa delle instituzioni, né giova lasci? 
alla virtù sola personale degli uomini. Con questa logica si ] 
giungere fino a negare la necessità di una Costituzione, Si 
ad un popolo un Re virtuoso e leale ; e non si avrà di che 
mera ! Ogni Costituzione sarà inutile. Con la stessa logici 
può arrivare fino a sopprimere tutta quella parte di procedi 
civile penale, stabilita a guarentigia delle parti contende 
contro gli arbitrii e gli abusi di potere del giudice. Si el 
gano Magistrati integri, giusti e sapienti, e non si avrà 
che temere I Ogni freno della procedura sarà inutile ! 

L'oratore della Commissione presso il Congresso condan 
la diffidenza della pubblica Amministrazione contro i proni 
ziati delle Corti d'appello e sopratutto della Corte di cas 

(1) Tacitns, De Orator., cap. XXVIL 
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zione, quasi che non abbiasi sufficiente e piena guarentìa di 
verità e di giustizia in quei pronunziati, e debba ad essi pre- 
valere la opinione contraria di un altro collegio, qualunque 
esso sia, estraneo alla Magistratura, e specialmente di un Con- 
siglio di Stato, che è esso stesso un Corpo amministrativo (1), 
e per cento vincoli legato al Governo, anzi posto a custodia 
de' suoi interessi, e quotidiano consultore de' più importanti 
suoi atti. Singolare anomalia ! esclama l'eloquente oratore. Per 
giustificare la istituzione de' conflitti, si ha bisogno di muo- 
vere dal punto di partenza, di diflldare della imparzialità dei 
Magistrati, benché abituati per dovere del loro ufllzio a ri- 
cercare ciò che è giusto e conforme alle leggi; e si vuol ripo- 
sta cieca fede in consultori del Potere esecutivo, abituati in- 
vece a ricercare quotidianamente ciò che è utile allo Stato ed 
al suo Goxerno, ciò che può meglio fortificare la loro azione, 
preservarli da pericoli, liberarli da responsabilità ! ! 

Or questa argomentazione non è troppo logica se si con- 
sideri che dagli assurdi di un Consiglio di Stato, giudice dei 
conflitti, non si può conchiudere giustamente alla soppressione 
dell' instituto medesimo del conflitto, perocché il giudice del 
medesimo potrebbe essere un Tribunale tutt'aflEatto diverso dal 
Consiglio di Stato. Non si confonda la questione del princi- 
pio, la questione di massima con la questione organica del 
Tribunale speciale. Noi accettiamo bene il sistema, che esclude 
il Consiglio di Stato dalla giudicatura dei conflitti di attribu- 
zione, e ne svolgemmo ampiamente i motivi e nel precedente 
Trattato, e nella Monografia che inviammo al Congresso : ma 
da ciò non puossi dedurre l'abolizione dell' instituto medesimo 
dei conflitti, meno che si dimostri la impossibilità di ogni 
altro qualunque Tribunale speciale. Or le ragioni istesse, che 
l'oratore della Commissione adduce contro il Consiglio di Sta- 
to, sono buona prova a dimostrare che si potrebbe giustamente 



(1) Il Consiglio di Stato, propriamente parlando, non è un Corpo am- 
ministrativo, perchb non amministra. Desso in generale è un Consiglio per- 
manente deir Amministrazione centrale in tutte le materie, e in tutti gli 
affari più gravi che interessano TAmministrazione dello Stato. E però gli 
scrittori dicono che il Consiglio di Stato appartiene eAVordine amministra- 
tivOf non già alla gerarchia deirAmministrazione. 
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org'anare un Tribunale speciale del conflitto in un collegio, 
che non appartenesse, né* all'ordine amministrativo, né all'or- 
dine giudiciario comune, ed i cui membri non fossero amo- 
vibili, dipendenti dai Governo. Questo Tribunale, ^^'-^^^^-^^ 
mente neutro fra i due ordini di Autorità, che sono 
estraneo ed inaccessibile ad ogni influenza del G 
sopratutto se sia misto ne' suoi elementi di uomini j 
esperti in diritto e in amministrazione, presenta se: 
bio maggiore guarantigia di verità, di imparzialità 
stizia che le Autorità giudiziarie di quello stesso or 
è interessato nel conflitto, e fa parte della contenzio 
sima intorno alla competenza. Così fu risolto il probh 
odierna Germania, e specialmente dalla Prussia e d 
Sonia, e dalla Francia repubblicana. Né dicasi che 
instituto del 1848 è stato abolito in Francia con h 
zione del 1852, come un sistema che non fece buor 
l'oratore della Commissione probabilmente in quel 
non ricordava che il Tribunale speciale de' conflit 
coll'art. 89 della Costituzione del 1848, é stato rece 
ristabilito in Francia con la legge del 24 maggio 
riordinamento del Consiglio di Stato (1); non ricon 
quel Tribunale avea resi immensi servigi; che lo stesj 
da lui citato apertamente confessò, che la sarebbe in 
^ave sconoscere quegl' importanti servigi, per cui ii 
a discussioni profonde le questioni più diflBLcili e le 
troverse furono risolte in centodiciotto conflitti, e 1 
soluzioni furono accettate dalla Corte di cassazioi 
Consiglio di Stato; non ricordava infine che il mo 
l'abolizione di quel Tribunale nel 1852, meglio ciie 
nella infelice prova che il medesimo abbia fatta, ciò 
traddice alle unanimi attestazioni dei giuristi frai 
distinti della scuola e del foro, si ritrova nel famose 
StalOy e nello spirito della Costituzione napoleonica e 
che, distruggendo gì' instituti repubblicani, tentava u: 
al primo Impero! 



(1) Vedasi Le Contentieux administratif en Italie, par Eroe 
pag. 42. 



Digitized by 



Google 



^^^^ 



206 

Da ultimo noi non sappiamo renderci ragione del concetto, 
nel quale l'oratore della Commissione fonda il riassunto della 
sua prima argomentazione, là dove afferma che raioliziom del 
Contenzioso ammùmtratiw deve logicamente condurre ad assimir 
lare il modo di esercizio di difendere i propri diritti nelle mrie 
amministrazioni al modo in cni posso?w esercitarla anche iprimti 
contendenti (1). Qui si confonde la rivendica della compeknza 
amministrativa^ e la difesa nel merito. L'abolizione del Conteu- 
zioso amministrativo, sancita presso di noi con la legge del 
20 marzo 1865, conduce soltanto a questo risultato, che, ogni 
qualvolta l'oggetto della questione è un vero diritto politico o 
civile, la pubblica Amministrazione non goda di Tribunali spe- 
ciali, ma si sottostia alla giurisdizione dei Tribunali ordinari: 
davanti a questi, al pari di ogni cittadino, essa deve comparire 
e difendersi. Ma nessuno ha mai potuto dire che l'abolizione 
del Contenzióso amministrativo abbia tolta od impedita la ri- 
vendica della competenza dell' Autorità amministrativa, ogni 
qualvolta i Tribunali ordinari, eccedendo la sfera della loro 
competenza intorno ai diritti, abbiano invasa la sfera dei 
semplici interessi, o del potere discrezionale dell'Amministra- 
zione attiva. Sotto l'impero della legislazione anteriore alla 
legge del 20 marzo 1865 la pubblica Amministrazione aveva 
il diritto di elevare il conflitto sotto tre rapporti: 1.^ di fronte 
ai Tribunali ordinari^ che si fossero impossessati di un afiiare 
contenzioso di competenza dei Tribunali speciali del Conten- 
zioso amministrativo; 2.° di fronte agli stessi Tribunali ordinari^ 
che si fossero impossessati di un aflfe^re di competenza iéì- 
V Amministrazione attiva discrezioìiale ; 3.° di fronte ai !DribU' 
ìtali speciali del Contenzioso amministrativo^ che si fossero im- 
possessati di un affare della stessa competenza àéìVAmmim' 
strazione attiva. Nella prima ipotesi il Prefetto avocava la 
cognizione dell'affare al Tribunale speciale del Conte7ìSÌosa 
amministrativo, ossia al Consiglio di Prefettura, di regola ge- 
nerale : nelle altre due ipotesi avocava l'affare a sé, spossessan- 
done il Tribunale ordinario, o lo speciale del Contenzioso 
amministrativo. Tale era il disposto degli articoli 2, 13, 14 

(1) Detta Beìaftionej pag. 63. 
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della legge 20 novembre 1859. Ora, aboliti i Tribunali specia 
del Contenzioso amministrativo con la nuova legge del 20 ma 
zo 1865, egli è evidente che sono stati necessariamente so] 
pressi i conflitti nella prima e terza ipotesi : perocché non pi 
esistendo siffatti Tribunali speciali, non può omai né anc 
concepirsi l'avocazione di un aflfare da un Tribunale, o a f 
vere di un Tribunale che più non esiste. Ma non rimai 
abolito lo instituto del conflitto nella seconda ipotesi, nel" 
quale i Prefetti intendono avocare air Autorità amministrati^ 
dal Tribunale ordinario un affare di pura competenza discr 
zionale dell'Amministrazione. E per vero se l'abolizione an( 
di questo genere di conflitti fosse stata una conseguenza 1 
f,^ica e necessaria della soppressione del Contenzioso ammin 
strativo, sancita negli articoli 1, 2 della nuova legge, egli ri 
scirebbe difficile e meglio impossibile ad intendere come il 1 
irislatore, oltre ad aver demandato nell'articolo 10 della leg{ 
•20 marzo 1865, alleg. />, al Consiglio di Stato la risoluzioi 
dei conflitti di attribuzione, avesse potuto nell'art. 13 del 
.stessa legge sul Contenzioso amministrativo del 20 marzo 186 
alleg. ir, estendere a tutte le provincie del Regno, fosse pi 
iu modo provvisorio (provvisorio che tuttavia ancora do] 
otto anni perdura), la legge anzidetta su i conflitti. Noi co 
Tessiamo di non intendere il come i nostri legislatori, non p 
chi certo, perspicaci, sapienti ed acuti, fra i quali lo stes 
oratore della Commissione presso il Congresso, non abbia] 
elevata una sola parola di protesta o di opposizione alle 
quando si venne nel Parlamento a discutere l'anzidetto ari 
colo 13, osservando che l'abolizione di ogni qualunque co 
flitto era una necessaria conseguenza del principio proclama 
negli articoli 1 e 2 della stessa legge, e che quindi la leg^ 
avrebbe sancita una disposizione di impossibile applicazioii 
0, come si esprime l'oratore medesimo della Commissione, ni 
ÌQstituzione non soltanto inconciliabile coi principii e col i 
>tema della nuova legge, ma che altresì importava la disti 
/.ione del sistema istesso, riducendolo illusorio o viziato da t 
stanziale contraddizione (1). 

(1) Dettft Ecìafiione, pag. 52. 
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Fuvvi di certo qualche diverg'enza sul punto di stabilire a 
quàl Tribunale dovesse attribuirsi la competenza del giudizio 
sul conflitto, se a un Tribunale speciale, od al Consiglio di 
Stato, ovvero alla Corte unica di cassazione da crearsi nel Re- 
gno ; ma nissuno propose o sostenne V assoluta abolizione del- 
l' instituto del conflitto, ed anzi si estese provvisoriamente a 
tutte le Provincie la legge su i conflitti del 1859 di già vi- 
gente nelle antiche provincie. E poiché non possiamo indurci 
a pensare che le convinzioni del Deputato al Parlamento fos- 
sero diverse da quelle dell' oratore della Commissione al Con- 
gresso, noi riteniamo che fosse nelle convinzioni di tutti che 
la nuova legge abolitiva del Contenzioso amministrativo spe- 
ciale non conducesse necessariamente e logicamente alla sop- 
pressione assoluta dell' instituto de' conflitti. Il solo logico e 
necessario risultato di questa legge, per nostro avriso, è sol- 
tanto quello, che la pubblica Amministrazione, in tutte le ma- 
terie contenziose intorno ai xeri diritti dei cittadini^ non possa più 
invocare il privilegio di Tribunali speciali, e debba sottostare, 
come tutti i cittadini, alla giurisdizione dei Tribunali ordinari 
per la decisione dei casi controversi. È un'applicazione dei 
grandi principii del moderno diritto pubblico, per cui non si 
ammette che una sovranità, una legge, una giustizia a tutti co- 
mune, e che innanzi al Potere giudiziario, come di fronte al Po- 
tere legislativo, son tutti eguali, individui, corpi morali, Gove^ 
no. Amministrazioni pubbliche di ogni specie. Ma la sovranità 
del Potere giudiciario non è confusion di poteri, né autorizza le 
usurpazioni od invasioni di autorità. E però appena il Potere 
giudiciario, trascendendo i limiti della sua sfera di competenza 
intorno ai diritti^ invada il campo degl' interessi pubblici, e del 
potere discrezionale dell'Amministrazione attiva, non potendo 
il giudice amministrare, siccome l'amministratore non può giu- 
dicare, l'Autorità amministrativa ha il diritto ed il dovere di ri- 
vendicare la propria competenza, ed avocare a sé l' affare nel- 
r interesse della separazione costituzionale de' Poteri : e ciò ha 
nulla di comune coll'abolizione del Contenzioso amministrativo. 
La sola facoltà della excepdo declinatoria^ come abbiamo dimo- 
strato, non è suflBLciente guarentìa all'Amministrazione dello 
Stato, la quale non ha un semplice diritto da tutelare nell'or- 
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dine dell' interesse, ma una vera Autorità pubblica da 
care nell' ordine della leg-ge politica fondamentale. EUi 
erige in potere rivale deir Autorità giudiziaria per fa 
tenza da sé ; eleva soltanto il conflitto, e la decisione 
partiene a un Tribunale neutro ed indipendente. Que 
banale dovrà dichiarare se l'oggetto della questione 
vero diritto^ e cosi la competenza ne appartenga ai Ti 
ovvero sia un semplice interesse^ e la competenza ne { 
buita all'Amministrazione. 

§11. 

SECONDA RAGIONE A BOSTEaNO DELLA 1.*^ CONCLUSIONE. 



Lo instituto del conflitto è un manzo di un mtema già 
che non ha più ragione di^ essere, 

A riprova della stessa conclusione è stato invoc 
l'oratore della Commissione un secondo argomento. J 
luto dei conflitti, fu detto, specialmente come oggi e 
Italia, è r ultima reliquia di un edifizio demolito, e il 
mento e la sanzione di un sistema interamente abr 
tende a custodire e garantire rapporti organici che 
esistono. Una tale instituzione è un elemento utile, i 
cessarlo, a completare e sanzionare un sistema, il quj 
sopra le seguenti basi fondamentali: 1.° incompetenza 
ed intera de* Tribv/nali giudiziali a conoscere e giudici 
persane e degli atti o contratti dell'Amministrazione 
azioni nascenti da tali atti o contratti^ specialmente allor 
impugnata la loro legalità e talidiiày o si elevassero ( 
sulla loro interpretazionCy o dovessero risolversi dijk 
genti nella loro applicazione ed esecuzione ; %^ esistenj 
speciale giurisdizione^ creata nel seno della stessa Am 
zione, ed investita privativamente della competenza 
scere e decidere del Contenzioso amministratixo : 3.° ù 
zimie permuta stabilite nel Codice punitivo per V eccei 

21 
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de* magistrati deir ordine giudiziario, i quali conoscessero 
tu amìninistrathi^ o ne sospendessero od impedissero la esp- 
one, procedessero oltre dopo il telo opposto dall'Ammi- 
razione con la elevazione di un conflitto. Tale era ed è il 
ima francese : tale era altresì fino a' tempi a noi vicini in 
i i paesi d' Italia, ove erasi introdotta una giurisdizione del 
tenzioso amministrativo. La legislazione napoletana del 21 
zo 1817, la subalpina del 25 agosto e del 31 dicembre 1842, 
3l 29 ottobre 1847, quella del cessato Stato pontificio del 
luglio 1835, e cos\ pure di qualche altra meno importante 
trincia, contenevano il testuale divieto fatto a tutti i Tri- 
ali dell'ordine giudiciario di conoscere o pronunziare in- 
LO agli atti^ proTtedimenti e cmitraHi amministratili^ ed in 
ne in tutte le questioni riguardanti la loro intelligenza^ ese- 
nento e validità. Ma che rimane, si disse, più oggidì in Ita- 
di codesto sistema dòpo la legge del 1865? Nulla, evideu- 
lente nulla. 

La giurisdizione speciale del Contenzioso amministrativo è 
;a soppressa, e non ve ne ha più vestigio (art. 1.° della legge 
marzo 1865). Tutte le materie, che una volta appartenevano 
ile giurisdizione, sono state confuse con quelle dell'ordina- 
competenza dei Tribunali, perchè anche sotto il sistema 
icese il criterio, che separava le attribuzioni del Contenzioso 
['Amministrazione da quelle àQÌV Amministrazione pura e gra- 
a, consisteva nel riservare ai Tribunali del Contenzioso am- 
listrativo il conoscere di ogni lesimie di diritti^ lasciando 
Autorità discrezionale dell'altra provvedere sugli interessi. 
Anche gP innumerevoli affari, ne' quali sia interessata la 
Mica Amministrazione^ ed ancorché in essi sieno intervenuti 
\ contratti amministratizi, o sieno emanati provvedimenti 
mtivi dell'Autorità amministrativa, furono devoluti alla giu- 
ìizione ordinaria, semprechè si faccia questione non di sem- 
li interessi, àélV uso del potere discrezionale, ma deW esistenza 
[qW avvenuta lesione di qualunque diritto tanto citile o pri- 
9, quanto amministrativo o politico, tuttoché la lesione si 
;rmi prodotta da un atto dell' Autorità amìninistratixa (arti- 
i 2 e 4 della stessa legge). 
Fu rimossa ogni possibilità di dubbio, che in verità non 
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erasi preòeutata alla Magistratura italiana, circa 
teuza (li conoscere e sentenziare della illegalità 
nalità dei provTedime?Ui o regolamenti delVAn 
quali fossero contrarli alle leggi, dappoiché 1 
espressa riproduzione di un articolo della Costil 
che le Autorità giudiziarie non fossero obbligi 
gli atti amministratìTi ed i regolameiiti generali o 
condizione che risultassero conformi alle leggi a; 
Per evitare la confusione delle funzioni d 
quelle dell'amministratore, non si volle estesa 1' 
Tribunali sino ad alterare, modificare, o rivo 
stanza ed economia di un atto amministrativo; 
quest' attribuzione nelle competenti Autorità am 
dichiarato ad esse obbligatorio il conformarsi 
Tribunali, e l'eseguirlo (art. 4). 

Finalmente nei Codici penali italiani non \ 

verati fra i reati punibili, come nel sistema fran 

della competenza giudiziaria nelle materie ami 

il dissenso dai provvedimenti dell'Ammini^trazic 

Tutto codesto ragionamento, ridotto ai suoi i 

si ria^jsume col dire, che lo instituto dei conflitti, i 

è un assurdo, perchè desso presuppone essens 

condizioni fondamentali, che di presente più no 

Tabolizione del Contenzioso amministrativo: pres 

petenza assoluta dei Tribunali ordinarli intorno ; 

tratti amministrativi, sia per le questioni delh 

sia per quelle della loro interpretazione, applica 

zione: presuppone la esistenza di una giurisd 

contenziosa nel seno medesimo dell'Amministr 

pone infine una penalità contro le invasioni de 

diziaria nelle materie di competenza amministrai 

tre presupposti esistono in Francia, e perciò ^ 

instituto dei conflitti: ma in Italia i primi due pi 

di presente tolti con la legge del 20 marzo 18 

l'ultimo presupposto, la penalità, non esiste pu 

punitivo italiano. 

(1) Ecìazione 8uUa tesi VI, pag. 33, 38. 



Digitized by VjOOQIC 



212 

L'errore grave di siflFatto ragionamento sta nel pronunciato 
che lo instituto dei conflitti presupponga essenzialmente e neces- 
sariamente quelle tre condizioni anzidette. 

Rimoviamo anzitutto la necessità della terza condizione re- 
lativa alla penalità; il che è di palpabile evidenza. Egli ci pare 
del tutto insussistente lo asserire che lo instituto del conflitto 
di attribuzioni presupponga necessariamente la penalità delle 
invasioni dell'Autorità giudiciaria nella competenza ammini- 
strativa. La penalità non è che la sanzione del diritto leso, è 
la guarentigia posteriore dei diritti o individuali o sociali. 
La mancanza della penalità non arguisce la inesistenza del 
diritto: perchè anco quando ciò non possa rimproverarsi quale 
colpa al legislatore, non ogni ofitesa di diritto, nella bilancia 
della politica imputabilità, riveste tutte le condizioni ond'essere 
elevata a delitto. Potrà esservi violazione di diritto, che sarà 
riparabile con mezzi ed instìtuti civili, senza che sia mestieri 
esista pure una coercizione penale. In ogni caso non è molto 
logico lo affermare che un diritto, un instituto presupponga 
come condizióne essenziale, come sua ragion d'essere, tutte 
le guarentigie posteriori conseguenti. Anco prima che esistes- 
sero gli art. 127, 128, 129 del Codice penale francese del 1810, 
esisteva in Francia lo instituto de' conflitti. Di più, le disposi- 
zioni di quegli articoli puniscono nelP istesso modo il giudice, 
che abbia fatto regolamenti in materie amministrative, o che 
abbia sentenziato su questioni di competenza dell'Amministra- 
zione. E sarebbe per altro assurdo il dedurne che tale incom- 
petenza dell'Autorità giudiciaria presupponga necessariamente 
una siflftitta penalità, si che laddove manchi la penalità cessi 
quella incompetenza. E per vero noi pensiamo che l'onorevole 
Mancini non vorrà sostenere che in Italia l'Autorità giudizia- 
ria possa fare regolamenti in materia amministrativa per ciò 
che nel Codice penale italiano non trovasi contro tale eccesso 
di potere sancita alcuna penalità, come per altro fece il Codice 
francese. Qualunque sia il motivo, per cui il legislatore ita- 
liano siasi in ciò discostato dal Codice francese, egli è indubi- 
tato che la mancanza della penalità non implica l'abolizione 
dell'instituto de' conflitti ; e fors'anco il legislatore ha creduto 
che tale instituto fosse sufficiente a reprimere le invasioni del 
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Potere g'iudiziario senza creare una nuova fig^ura di reato. Di 
^uisa tale la mancanza di penalità presuppone lo instituto del 
conflitto: tanto dista che la esistenza di questo instituto pre- 
supponga quella penalità. 

Eliminata cosi la necessità della sanzione penale, crediamo 
di più che alla esistenza del conflitto non meglio debbansi 
presupporre le altre due condizioni anzidette. 

Lo dimostrano in prima gli esempi solenni del Belgio, e 
dell'Olanda; ed inoltre i principii della teoria. 

Ninno può dubitare che lo instituto dei conflitti dì attri- 
buzione di presente ancora sussista nel Belgio e neiroianda: 
vi esiste una differenza quanto al Tribunale competente a ri- 
solvere il conflitto: ma lo instituto medesimo del conflitto è in 
vigore. Per altro non si verificano in questi due paesi i pre- 
supposti suddetti. Se vi sono paesi, ove siasi completamente 
abolita e sinceramente applicata l'abolizione della speciale giu- 
risdizione sul Contenzioso amministrativo; se vi sono paesi, 
ne' quali i Tribunali ordinarli conoscono e giudicano di tutte 
le questioni, il di cui obietto siano diritti civili o politici dei 
cittadini anco in contradittorio della pubblica Amministrazione; 
se vi sono paesi, in cui i Tribunali ordinarli sono competenti 
a statuire sulla legalità di qualunque atto, decreto, regola- 
mento, od ordinanza del Potere esecutivo, o dell' Autorità am- 
ministrativa restrittivamente alla causa vertente, per certo 
son dessi il Belgio e 1* Olanda ; e giova notare che tutto 
codesto sistema ivi non è stabilito con una legge seconda- 
ria, come in Italia, ma si fa parte della legge fondamen- 
tale della Costituzione : desso è consacrato nelP Olanda colPar- 
ticolo 165 della legge fondamentale del 24 agosto 1815: 
nel Belgio con gli articoli 92, 93, 107 della Costituzione. 
E tuttavia conflitti di attribuzioni esistono tuttora, e si risol- 
vono non di rado in que' due Stati. Gli avversari argomentano 
dall'esempio della Francia, oi^e esiste la giurisdizione speciale 
del Contenzioso amministrativo, ove i Tribunali ordinari non 
hanno competenza alcuna a statuire sulla illegalità dei decreti 
regolamenti amministrativi nella sfera della loro applicabi- 
lità, ove esiste una penalità contro le invasioni dell'Autorità 
giudiciaria a danno dell'Amministrazione; e vedendovi pur in 
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vigore il sistema dei conflitti di attribuzione, ne dedussero che 
cotesto sistema richiede essenzialmente que' tre presupposti. 
Ma se questa logica vale, noi, a nostra volta, pur ce ne var- 
remo; e vedendo che nel Belgio e neiroianda conflitti di attri- 
buzioni pur oggi esistono, senzachè vi coesistano quei presup- 
posti, siamo autorizzati a conchiudere che lo instituto dei 
conflitti può avere una esistenza indipendente da quelle tre 
condizioni. E questa conclusione vie!i riconfermata coiresempio 
della odierna Francia. Di questi giorni la Commissione del di- 
scentramento ha presentato all' assemblea di Versailles il pro- 
getto di legge, che abolisce di regola generale la giurisdizione 
del Contenzioso amministrativo presso i Consigli di Prefettura, 
che la deferisce ai Tribunali ordinarli, ed in cui gli art. 5, 12 
non sono che la traduzione letterale degli art. 1, 4, 5 della no- 
stra legge 20 marzo J865, alleg. E. Eppure a nessuno di quella 
Commissione venne in mente di abolire lo instituto dei conflitti, 
la quale abolizione per altro sarebbe una necessaria conse- 
guenza di quella nuova legge, se egli fosse vero che lo insti- 
tuto del conflitto pre^ppone il sistema dello speciale Conten- 
zioso amministrativo. 

E perchè non si dica col solito comodo ritornello, che tutti 
codesti son /atti, e non ragioni, quantunque rimanesse smisu- 
rato orgoglio lo affermare che cotesto ragioni videro i soli 
legislatori d'Italia, né già quelli dell'Olanda, del Belgio, e 
della odierna Francia, volgiamoci ai principii della teoria. 

Noi ammettiamo bene che i casi di conflitto siano assai più 
facili e frequenti sotto lo impero di una legislazione, che am- 
metta le giurisdizioni speciali del Contenzioso amministrativo : 
tuttavia anch' oggi, presso di noi, e sotto lo impero dell' anzi- 
detta legge 20 marzo 1865, e pur di ogni altra legge qualun- 
que che sopprima nel modo più assoluto, e senza eccezione di sorta, 
il Contenzioso amministrativo, i casi di veri conflitti di attri- 
buzione sono giuridicamente possibili. E cosi diciamo per ri- 
muovere la osservazione, che non troppo ponderatamente ci 
si fece da qualcuno, che noi pigliamo il fatto pel diritto, cioè 
i conflitti quali li ha fatti la legge francese, e poi la sarda 
del 1859. Ma intanto, poiché l' eloquentissimo Mancini scrisse 
che V abolizione dell' instituto del conflitto è una conseguenza 
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necessaria della legfg'e nuova sul Contenzioso amministrativi 
del 1865, incominciamo a combattere quest' asserzione sott< 
questo punto di vista, venendo poi al sistema di qualunqu( 
altra leg'ge più radicale, che sopprima quella speciale giù 
risdizione, g*iusta la rag-ione scientifica la più assoluta. 

Anzi tutto la sumraentovata legge ha lasciato sopravviven 
alcune speciali giurisdizioni dell'antico Contenzioso ammi 
uistrativo. Ella ha proclamato si bene in via di principio gè 
nerale nelPart. 1 .° 1' abolizione dei Tribunali speciali del Con 
tenzioso amministrativo tanto in materia civile, quanto in ma 
teria penale, trasferendone la competenza ai Tribunali ordina«*i 
giusta un criterio classico fondamentale stabilito nell'art. 2 
Tuttavia il legislatore con eccezioni non poche ammesse nel 
Tart. 12 mantenne in vigore alcune particolari attribuzion 
contenziose della Corte dei conti, del Consiglio di Stato, < 
quelle di altri corpi o collegi derivanti da leggi speciali. 1 
per vero da sperare che in progresso del tempo anco quest 
eccezioni spariranno, e rientreranno sotto l'impero del prin 
cipio generale e fondamentale della legge-: ma intanto la Cort 
de' conti esercita tuttora vera giurisdizione contenziosa nell 
materia de' conti di pubblica pecunia, e di pensioni in ripose 
la esercita pur oggidì il Consiglio di Stato, sia nei casi pre 
visti dalla legge 20 marzo 1865, alleg. D, all'art. 10, sia ne 
casi indicati da leggi speciali non peranco abrogate, come ; 
ino' d' esempio la legge sulle miniere del 30 giugno 184( 
Esistono pur anco delle Corporazioni , e dei Collegi , eh 
.sono rivestiti di attribuzioni contenziose derivanti da legg 
speciali, e diverse da quelle che anco per lo innanzi esei 
citavansi dai giudici ordinari del Contenzioso amministra 
tivo. Tali sono, per mo' d' esempio, i Consigli di leva mili 
tare, i Consigli di disciplina nell' armata di terra e di 'mare 
i Consigli nella guardia nazionale, ed altrettali. In tutl 
questi casi di speciale Contenzioso amministrativo, mantenni 
in vigore della nuova legge, non mancano per certo le cod 
dizioni giuridiche, che possano dar luogo ad un conflitto di a1 
tribuzioni fra giurisdizioni contenziose dei due ordini divers; 
giudiziario ed amministrativo (1). 

(1) Fra i molti casi ò da ricordare quello dell'affare Camerini^ che no 
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Né qui sta il tutto. Ponendo anco da banda cotesti casi 
eccezionali di Contenzioso amministrativo, ed in tesi generale 

ha molto fu discusso nauti il Tribunale civile di Padova, poi dinanzi alla 
Corte d'appello di Venezia, e in ultimo nella Corte di cassazione di Firenze, 
la quale dichiarò la incompetenza deirAuborità giudiciaria suiraffare, rico- 
noscendovi soltanto competente la Corte de' conti. L' affare fu questo. Il 
conte Luigi Camerini, ricevitore provinciale di Padova dal 1.^ gennaio 1865 
a tutto dicembre 1870, nel fare diversi pagamenti alla regia Tesoreria dello 
Stato, conteggiò grinteressi decorsi sopra tanti certificati del Monte Lom- 
bardo-Veneto, co'quali avea eseguiti i pagamenti, sino al giorno del versa- 
mento. Ma sostenendo la Contabilitìi dello Stato che il Camerini non potesse 
far» tale computazione sino a quel giorno, e però egli rimanesse debitore 
air£rario di lire 3763, il Camerini pagò tale somma, ma poscia, adito il 
Tribunale civile di Padova, ed ivi convenuto il regio Tesoro nelle persone 
del Prefetto della Provincia, e dellTntendente di finanza, fece istanza onde 
condannarsi il regio Tesoro alla restituzione dell* anzidetta somma, come 
indebitamente esatta. I convenuti opposero la incompetenza assoluta del* 
TAutorità giudiziaria, e subordinatamente conclusero per Tassoluzion^ del 
Tesoro. Il Tribunale di Padova, rigettata la decliuatoria del f(5ro, condannò 
pienumente in merito i convenuti, giusta la domanda delVattore. Avendo i 
medesimi appellato alla Corte reale di Venezia, il Prefetto di Padova io 
preparazione al conflitto presentò il memoriale di richiesta, sostenendo che 
la cognizione delPaffare apparteneva alla Corte de* conti, od al Consiglio 
di Stato. La Corte accolse la richiesta prefettizia; e il Camerini si provvide 
in Cassazione per varii titoli di violazione e falsa applicazione di legge, 
fra* quali quello di falsa applicazione dell' articolo 10 della legge sulla 
Corte de* conti 14 agosto 1862, deirarticolo 10 della le^ge sul Consiglio di 
Stato 20 marzo 1865, alleg. D, e Taltro di violazione deirarticolo 2 della 
legge 20 marzo 1865, alleg. E, per le ragioni seguenti: che secondo la legge 
18 aprile 1816, ed il contratto 28 gennaio 1865, il ricevitore provinciale, 
cessionario a suo rischio e pericolo, a riscosso e non riscosso, non aveva il 
carattere di impiegato, tesoriere, o maneggiatore di pubblico denaro: che la 
questione non cadeva sulla legge esplicita e chiara del 25 maggio 1866 del 
Prestito austriaco, ma sulla comunicabilità al Camerini del sicuro diritto 
dei contribuenti circa gl'interessi: che i Tribunali giudicano tutti i giorni in 
tema di ripetizione d'indebito, anco in fatto di imposte, essendo l* obietto 
della questione un vero diritto: che quindi erano inapplicabili al caso le 
leggi sulla Corte de* conti, e sul Consiglio di Stato : che la sentenza con- 
fuse nel Camerini la qualità di ricevitore provinciale con quella di cassiere, 
che il salario fu a titolo di cassiere, e ad ogni modo la questione civile non 
alteravasi nella sua essenza, non potendo confondersi la giurisdizione su i 
tesorìeri coi versamenti di un appaltatore di imposte, il quale deve pagare 
quand*auco nulla abbia riscosso. La Corte di cassazione, con sua decisione 
del 23 gennaio 1873, rigettava il ricorso, ed escludeva le suesposte ragioni 
con la seguente assennata motivazione: ohe la qualità di ricevitore provin- 
ciale di Padova, che nel Camerini, secondo l' articolo 112 della legge 
Ji8 aprile 1816 austriaca, andava necessariamente consociata con quella ad 
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può bene avvenire che insorgano fra l'Autorità ammi 
tiva e giudiciaria de' conflitti di attribuzione sotto lo 
della nuova legge. Perocché pur stabilito dal legislatore 
terio fondamentale delle due competenze negli art. 2, 
legge, per cui appartengono alla competenza dei Tribui 
dinari tutte le cause e questioni aventi per obietto u 
diritto civile o politico, ed alla competenza delle Autorità 
nistrative quelle che hanno per oggetto un mero e semp 
teresse , tuttavia sorge bene spesso il dubbio, e non e 
gravissimo, intomo alla natura medesima dell'obietto « 



an tempo di cassiere provincialei non faceva sì, per la sola circost 
si conferisse per appalto, che egli per ogni controversia circa la 
contabilità saa^ e nella fattispecie per la questione in ordine agV 
ralle somme da esso versate, potesse adire la giurisdizione dei I 
onlinariir che invero, non solo per legge, ma altresì per contratt 
poneva in fatto la deliberazione della Corte veneta, assunse il C 
ioaieme con quella di ricevitore, la qualità di cassiere provinciale 
stessa legge, che col l'articolo 115 assegnavagli un salario, glielo ai 
Don già nella qualità di cassiere, ma sibbeno e direttamente in q 
ricevitore provinciale; in tale qualità appunto, secondo il successivo 
oltre le esazioni ivi configurate comunali e provinciali, era di più t( 
maneggio del denaro, che potesse venire assegnato dal Govern< 
favore della Congregazione provinciale, che della regia Delegazion 
mini dell'articolo 119 eragli vietato di fare qualsiasi pagamento co 
ilevoluto al regio Erario, se non sopra ordine speciale del Goveri 
ultimo secondo l'articolo 123, relativamente ai Comuni che avevan 
tore d'ufficio, neppure correva l'alea dello scosso o non scosso, già 
?ponevasi, che non fosse tenuto a tale riguardo che per la somma 
vamente percetta, e nella specie è nel numero di monete all'esatto! 
Dale state pagate; che questa anomala e mista' di lui condizione, ben 
dal costituirlo un mero appaltatore, puro e semplice, faceva del ( 
ricevitore e cassiere provinciale ad un tempo, per legge e pel conti 
agente contabile dirimpetto al Governo, quale, sia per l'articolo 
legge 22 aprile 1869, sulla contabilità dello Stato, sia pel concorde 
delli articoli 10 e 33 della legge 14 agosto 1862, «ulla Corte de'co 
evidentemente compreso fra gl'incaricati di riscuotere, pagare, con 
e maneggiare denaro pubblico, e come tale, per la questione onde a 
necessariamente sottoposto alla giurisdizione contenziosa di essa C 
conti; motivo per cui verificavasi per lo contrario l'assoluta incom 
raUone maUriae dei Tribunali ordinari!, senza che per nulla si coi 
Disse, così risolvendo, dalla Corte al disposto dell' articolo 2 delli 
20 marzo 1865, alleg. E, quando è certo che ricorreva il caso de 
ciale eccezione mantenuta coll'art. 12 di essa legge. Ved. Annali de 
ri9prudehga italiana, voi. VII, p. I,.8ez. 1, pag. 62. 

28 
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ire, ae cioè trattisi di un vero e proprio dirittOy ovvero sol- 
tnto di un semplice e mero interesse, E valga per tutta prova 
esempio dei lavori e delle opere fatte nei fiumi (5d acque 
Libbliche, dalla cui costruzione o demolizione derivi danno 
le private proprietà dei frontisti: si è disputato seriamente. 
\ la questione della indennità dovuta ai frontisti avesse per 
}ietto un vero diritto, od un semplice interesse da lasciarsi 

potere discrezionale dell* Amministrazione. E molti Tribunali 
Corti di appello lo credettero vero diritto, e vi affermarono 

loro competenza a giudicarne : i nostri Prefetti, ed il Con- 
glio di Stato vi rivendicarono la competenza dell' Ammini- 
razione: e nello spazio di soli quattro anni ben otto con- 
itti di attribuzioni furono elevati. Ed in generale diciamo 
le è ben difla.cile in molti casi la esatta e sicura applicazione 

quel principio discretivo della competenza ai fatti indivi- 
iiali: si richiede spesso vasta e profonda cognizione di giu- 
sprudenza per definire, se nel caso controverso V obietto della 
lestione sia un vero diritto od un semplice interesse •* noi ce 
3 appelliamo al giudizio dei giureconsulti pratici. 

Se non clie talvolta ancora il motivo del conflitto non è fon- 
ito sulla natura dell'obietto della questione, o dell' affare, ma sì 
ille interpetrazioni più o meno artificiose di leggi speciali su de- 
rminate materie amministrative, con le quali pretendesi sia^i 
mitata eccezionalmente la legge generale del Contenzioso ammi- 
strativo. Di questo modo si pretese che la le^ffe sulle opere pub- 
iche del 20 marzo 1865, alleg. Fy avesse derogato alla leg^e 
onerale sul Contenzioso amministrativo, alleg. E^ della stessa 
ita. Si pretese così pure che il R. decre^p del 9 luglio 1859 
.° 3494) con le disposizioni preliminari alla Tariffa doganale 
sse una limitazione eccezionale alla predetta legge del Con- 
nzioso quanto alle contestazioni dei contribuenti, relative 
fli articoli omessi od incerti in rapporto alla tariffe. Si pre- 
se che i decreti legislativi del 28 luglio e 4 agosto 1866 
.° 3108, 3162) intorno al Prestito nazionale, e per le questioni 

competenza per assoggettamento indebito al medesimo, 
lasi rientrassero nel n.°. 2 dell'art. 10 della legge sul Gon- 
gilo di Stato 20 marzo 1865, alleg. i), constituissero un'al- 
a eccezione derogatoria alla legge sul Contenzioso amministra' 
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tito. Si pretese del pari che le questioni di rendita o del suo 
estimo in materia di tasse su i fabbricati per la legge speciale 
del 26 gennaio 1865 fossero di competenza esclusiva ammi- 
nistrativa, in via di eccezione derogatoria air art. 6 della ri- 
detta legge 20 marzo 1865 sul Contenzioso amministrativo. 
Cosi pur si pretese di stabilire air anzidetto articolo 6 di quella 
legge altra specialità derogativa per la legge del 28 mag- 
gio 1867 (n.° 3719) in materia d'imposta sulla ricchezza mo- 
bile, lorquando trattisi di estimazione di redditi fatta dalle Com- 
missioni senza distinzione alcuna di redditi, o di qualunque 
altro gravame. A tacer di altrettali casi, egli mi pare di evidenza 
intuitiva la possibilità di elevarsi conflitti tra T Autorità am- 
ministrativa e la giudiciaria anco sotto lo impero della legge 
vigente abolitiva dello speciale Contenzioso amministrativo. 

Ma pongasi pure un sistema più assoluto e radicale di legge, 
che abolisca del tutto e senza eccezione di sorta il Contenzioso 
amministrativo : conflitti di attribuzione saranno pur sempre 
g'iuridicamente possibili. Imperocché può sempre avvenire per 
probabili ragioni di dubbio, e non per solo arbitrio sfrontato, 
che i Tribunali s' impossessino di un affare di competenza del- 
l' Amministrazione attiva^ che non è suscettivo di azione giudi- 
ciaria, ma si soltanto soggetto al potere discrezionale delP Au- 
torità amministrativa. Da qui sorge tosto il titolo per parte del- 
l' Amministrazione di rivendicare la sua competenza per la via 
del conflitto, né già per il solo mezzo della exceptio declinataria, 
come già mostrammo, e si perchè V Amministrazione non ha 
im mero diritto da far valere, ma si una vera potestà pubblica 
da rivendicare; e si perchè la exceptio non potrebbe competere 
air Amministrazione che nel solo caso, in cui ella facesse parte 
del giudizio. Il nostro fóro giudiziario ce ne somministra moltis- 
simi esempi, dei quali gioverà ricordare alcuni più solenni. 

Tale in prima fu il caso dell' afl&re Velasco e Prefettura di 
Firenze. Il Velasco avea sporta domanda contro il Ministero delle 
finanze e quello della guerra onde venissero condannati a cor- 
ri:jpondergli la pensione di benemerenza stabilita dalla leg- 
g^e 22 gennaio 1865 a favore dei Mille di Marsala. Il Tribunale 
di prima istanza s' impossessò dell* affare, affermando la sua 
competenza sul motivo che V obietto della questione era un vero 
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D sulla leg'ge. Dietro appello, e nanti alla Corte 
tto di Firenze fece con suo memoriale la richiesta 
za in via preliminare al conflitto. La Corte rigettò 
a. Sul ricorso del Prefetto alla Corte di cassazione 
lesta con sentenza del 20 ag'osto 1869 accolse il 
imo, e dichiarò la incompetenza dell' Autorità giu- 
;uire sulla dimanda per due motivi : 1.^ perchè la 
iella pensione, che si pretendeva dovuta, e che non 
i, era di competenza della Corte de* conti ; 2.® pen- 
ine opposta dair Amministrazione, che cioè il Ve- 

materialmente compreso nel novero de' Mille di 
essere stato dal Governo dittatoriale della Sicilia 

grado militare che occupava, e per essere dal 

dappoi stato dichiarato indegno di fregiarsi del 
aore decretato a favore de' Mille, non poteva essere 
odimento della pensione, cotale eccezione rendeva 
di esclusiva competenza amministrativa, per ciò 
Potere sovrano ed alle Autorità anmiinistrative da 
il dichiarare, se taluno per indegnità sia decaduto 
sione di benemerenza, o se per indegnità non Tha 
:uire (1). 

signori Montobbio, Ferretti e litisconsorti adirono 
Drdinario di prima istanza di Roma per ottenere, 
borio del regio Ministero delle finanze, la dichiara- 
re i medesimi impiegati governativi AelV or cessaM 
^ cointeressata de' tabacchi. Il Tribunale si dichiarò 
5d accolse la loro istanza. Ma sulP appello del Mi- 
seguito della procedura iniziativa di possibile con- 
taurata dal Prefetto di Roma, quella Corte reale, 
li conclusioni del pubblico Ministero, dichiarò per 
ìompetenza dell' Autorità giudiziaria a conoscere 
nedesima. Sul ricorso de' Montobbio e litisconsorti 
issazione fiorentina con sua decisione del 21 mag- 
nuUando quella pronuncia della Corte d'appello, 
afEare la competenza dei Tribunali ordinari . per il 
la istanza diretta ad ottenere la dichiarazione di 

la Oiurispr, itàl.j an. 1869, par. I^ sez. 1, pag. 315. 
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impiegati governativi per tutti gli eflFetti di ragione e di legge, 
ed in ispecie per quelli che possano aver diritto alla pensione 
è questione di un diritto civile, di competenza dell* Autorità 
«giudiziaria (1). 

Nel primo di questi due casi egli è evidente che i T 
ordinari s' impossessarono di aflFari che rientravano ne 
petenza dell'Autorità amministrativa: e furonvi motr 
riscenti per credere si trattasse di competenza giudizi 
fatto nella causa Velasco ritennero quella competenza : 
naie civile e la Corte d* appello : nella causa Montolibio 
presentare un dubbio più o meno grave sul punto de 
petenza : il Tribunale di prima istanza affermò la sua 
tenza, la Corte d' appello la negò, e di nuovo T affermò 
regolatrice. È pertanto evidente, che non di rado può se 
te dubitarsi se un affare sia di competenza giudiziai 
pura e mera competenza dell'Amministrazione anco att% 
un Tribunale od una Corte può impossessarsi di un \ 
quest' ultima competenza, erroneamente ritenendo che \ 
del medesimo sia un vero diritto. Questa ipotesi può v( 
anco sotto il sistema di una legislazione, che abbia ab( 
ogni caso eccezionale di Contenzioso amministrativo. I 
argomentazioni dunque non prendono di mira la legj 
cese, la legge sarda su i conflitti, o la legge itali 
Contenzioso amministrativo, come fu troppo leggermen 
rito, ma sì sono applicabili a qualunque sistema di 
più radicale ed assoluto nel senso abolitivo della giuri 
speciale. 

Il Mancini disse, e il Luchini ripetè, che noi sos 
il fatto al diritto, che ci contentiamo del fatto dei conj 
ne attesta la possibilità, senza per altro indagare la na 
lima di questo fatto (2). Queste parole non possono a 
tro significato fuor questo, che noi parliamo di ciò 
fatto, da che argomentiamo a ciò che dotrébbe essere 
gione; che il conflitto dell' Amministrazione attiva co] 



(1) Anncdif an. 1872, par. I, eez. 1, png. 186. 

(2) Mao ci ni, Belaeione 8tdla tesi FI, pag. 16, 17; Luchini, A 
GirUpr. ital, an. 1873; Bivista, § 5. 
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iario è giuridicamente impossibile, e nell' ordine dei rap- 
jostituzionali, e nel sistema della nuova legge sul Con- 
50 amministrativo : neir ordine dei rapporti costituziomli 
1 si verrebbe ad alterare il concetto del Potere giudi- 
trasformando il ffiiidice in parte, e facendolo scendere 
alto seggio per atteggiarsi a campione del privato cit- 
contro il Governo : nelV ordine della nuora legge svi Con- 
7 amministratixoy perocché tale conflitto non è più com- 
B con quella legge, che in materia di diritti ha reso 
ente TAmministrazione, e soggetta ai Tribunali, e fece 
tere gindiciario giudice del Potere eseaUito. 
a breve analisi di queste considerazioni porrà in chiaro 
issistenza dell'accusa, che noi sostituimmo il fatto al 

3rmini della questione sono cotesti : lo instituto del con- 
ici casi, in cui V Autorità giudiciaria s' impossessi di un 
che l'Autorità amministrativa sostiene di appartenere 
mpetenza dell' Amministrazione attiva, è desso compa- 
5oir ordine dei veri rapporti costituzionali, e dei princi- 
biliti dalla nuova legge sul Contenzioso amministrativo? 
ediamo proclamare coscienziosamente una gran verità, 
indo cotesta duplice compatibilità. Ma anzi tutto av- 

bene di non scambiare i termini della questione. Noi 
tendiamo parlare dell' instituto del conflitto si e come 
nato dalla legge del 1859 : perocché noi ben anzi per 

abbiamo dimostrato che il conflitto di attribuzione 

col teto assoluto del Prefetto, col rito di una pro- 
grandemente diffettosa, e soprattutto deciso dal Con- 
ii Stato, é un instituto, che viola in modo flagrante 
ipii costituzionali, e ripugna alla filosofia della nuova 
sul Contenzioso amministrativo. Astragghiamo dai (li- 
lla vigente legislazione, e riduciamo il tutto ad una 
ne di massima, sull' instituto in genere di un conflitto 
;te le possibili guarentigie contro gli arbitrii, e risol- 
da un Tribunale speciale composto di membri inamo- 
5 indipendenti dal Governo. Noi diciamo da prima che 

instituto non contraddice punto all' ordine dei rapporti 
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costituzionali, ed anzi al medesimo è necessariamente ( 
senzialmente consentaneo. 

Quando si parla dell'ordine dei rapporti costituzionali, 
s' intende parlare della vera essenza dei rapporti giuridic 
la scienza può ammettere in un paese civile e libero 
Giustizia e T Amministrazione. Ciò è ammesso espressai 
dal Mancini. Ora nel Codice di questi rapporti, e di 1 
alla scienza, è o non è vero che il principio capitale 
quello della separazione dei Poteri, per cui la Giustizia 
possa amministrare, del pari che V Amministrazione non 
giudicare ? È vero, o non è vero, che un principio legisl 
massime di órdine costituente, deve avere per la sua effi 
una sanzione ? È vero, o non è vero, che la efficacia d 
tale sanzione richiede essenzialmente che ci siano insti 
mezzi di difesa contro le invasioni di potere della Gin 
nel campo dell'Amministrazione, e dell'Amministrazioni 
campo della Giustizia? Rimane soltanto a sapersi se e 
iustituto di difesa a favore dell'Amministrazione possa 
mente ridursi ad una semplice exceptio declinatoria al 
di un privato davanti allo atesso Tribunale. Il buon sen 
mune non lo potrebbe ammettere : l'Amministrazione, che 
rivendicare la sua competenza , non sarebbe punto gì] 
tita, col sommetterla alla decisione di quello stesso Pot< 
cui ella accusa la invasione della competenza : all'i; 
modo che l' Autorità giudiciaria, in un sistema di recipr 
non si crederebbe giustamente guarentita, se mai la si 's 
se costretta a sottostare alla decisione dell' Amministra 
medesima. La competenza è causa di colui che si impoi 
dell' aflfe-re, e l'afferma a suo favore: lasciarne la dee 
a lui, è farlo giudice in causa sua ! Finché si tratta di ui 
vato litigante, che oppone la declinatoria, la cosa pr 
diversamente: perchè egli non è in grado né nei te 
di mettersi in stato di lotta col Tribunale : egli non rive 
una sua attribuzione, un'autorità pubblica che abbia 
oppone la eccezione al collitigante, non al giudice , rig( 
mente parlando : e questi ha potestà di dichiarare suU' og 
la sua competenza. Ma la pubblica Amministrazione, nell 
ófera di azione. Autorità indipendente dal Tribunale, rive 
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la sua competenza contro il Tribunale medesimo. Si presenta 
allora necessariamente conforme, non diremo soltanto al gius 
costituzionale, ma alla stessa retta rag'ione l'idea, che sia 
necessario un Potere neutro, una terza Autorità per risolvere 
la contesa. Questa idea la si trova incarnata in tutto l' ordine 
dei rapporti costituzionali fra i diversi pubblici Poteri dello 
Stato. Se i Ministri, invadendo la competenza del Potere legi- 
slativo, siansi resi colpevoli per titolo di risponsabilità mini- 
steriale, e la Camera de' Deputati, dietro a petizione di citta- 
dini, interpellanza degli stessi Deputati, siasi impossessata 
dell' affare, è lasciato forse alla stessa Camera il giudizio con- 
tenzioso di questo affare? Esso ha diritto soltanto di tradurre 
i Ministri davanti all'Alta Corte di giustizia, alla quale sol- 
tanto appartiene la competenza a giudicarne. Se tra la mag- 
gioranza della Camera elettiva ed i Ministri è sorta una lotta 
insuperabile, o che forse si lascia all'apprezzamento dell'una 
degli altri la risoluzione di tale affare? La competenza ne 
appartiene al Re, quasi a Potere neutro e intermedio, il quale 
licenzierà i Ministri, o scioglierà la Camera, secondo le cir- 
costanze, facendo appello al voto della Nazione. Cotesto idea 
costituzionale di un Potere terzo e neutro si incarna nello 
stesso ordine giudiziario. Se insorga una lotta di competenza 
giurisdizionale tra un Tribunale ed un Pretore, o fra un Tri- 
bunale ed una Corte di appello, la risoluzione del conflitto di 
giurisdizione non è devoluta all' una od all' altra Autorità giu- 
diziaria, che sono in lotta, ma si all' Autorità immediatamente 
superiore alle medesime. La stessa logica di diritto richiede 
r applioazione del principio medesimo, se insorga lotta di com- 
petenza fra r Autorità giudiziaria e l' amministrativa : la prima 
afferma la propria competenza nell' affare, 1' altra la nega e 
la rivendica a sé: la decisione non ne può appartenere né 
all' una né all' altra : essa sarà devoluta a un Potere neutro, 
intermedio, indipendente. Questo non é soltanto diritto costi- 
tuzionale, é altresì diritto naturale, diritto razionale. si pre- 
tende forse che tutte le guarentigie debbano stare a favore 
del solo Potere giudiciario, e non anco a favore del Potere 
amministrativo? che il solo corso della giustizia de v' essere 
dalla legge fondamentale assicurato, e non ancora la indi- 
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pendenza dei pubblici serrigii ? I pubblici e collettivi interessi 
della società dovranno lasciarsi in piena balia dei Tribunal 
quasi che i soli diritti dei privati cittadini meritino tutto i 
favore delle leg'g'i? Noi lo intendiamo bene : sono stati i fre 
quanti arbitrii, e g'ii abusi dell' Amministrazione in materi 
di conflitti, che resero odiosa ag^li occhi di non pochi pul 
blicisti l'azione dell'Autorità amministrativa, e la fecero a] 
parire pericolosa alla libertà, ed ai diritti dei cittadini, ed al] 
indipendenza dei Tribunali; ma da quando si pensò abolii 
gl'instituti sociali solo per riparare agli abusi delle persone 
e dei funzionari ? I nostri avversarli non videro che gli abu; 
e gli arbitrii dell' Amministrazione : ma essi dimenticarono ( 
fronte all'istoria gli abusi e gli arbitrii delle Autorità giud 
ciarle; i quali se avvennero in alcuni Stati, o in un'epocj 
perchè non saranno dessi possibili in altro Stato, o in altr 
epoca? Supponete che l'Autorità giudiciaria s'impossessi dell 
operazioni di cadastro, che voglia statuire sul contingente d 
una Provincia, di un Comune in una imposta di ripartiziom 
ovvero sul merito delle opere o dei lavori da farsi o fatti ne 
corsi di acque pubbliche nell' interesse della polizia sociale, 
sulla sussistenza della pubblica utilità, che faccia luogo ad un 
espropriazione forzata, e va dicendo per tutte le altre mate 
rie anaministrative. Credete voi seriamente si alteri o si vio 
l'ordine dei rapporti costituzionali, se diasi all'Amministra 
zione dello Stato la potestà di rivendicare a sé la competenzi 
suir affare, né già spossessandone il Tribunale da per sé, m 
soltanto per decisione di un superiore Tribunale neutro e in 
dipendente de' conflitti ? ponete pur peggio ciò che avvenn 
in Francia sotto il Direttorio, che Giudici di pace dispongan 
della rendita nazionale, chiamino dinanti a sé i depositai 
della pubblica pecunia, verifichino i loro registri, ne rive 
dano la cassa, e li condannino a disobbedire al Ministro dell 
Finanze; ponete che Tribunali di circondario contro un'oi 
dinanza amministrativa impongano un modo illegale di pa 
gare le contribuzioni, costringendo i ricevitori a conformar 
visi. Noi domandiamo ancora una volta, se lo elevamento de 
conflitto in tutti questi casi violi l'ordine dei rapporti costi 
tuzionali, e non più tosto lo tuteli e lo guarentisca? Non m 

29 
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facciate d' una questione di instituzioni e di principii una 
questione di virtù individuali, e di persone. Se i Tribunali e 
le Corti giudiziarie d'Italia non commisero finora tali e tante 
invasioni di potere, sarà questa una gloria della Magistratura 
italiana ; ma non sarà mai argomento logico contro un sistema 
giuridico di guarentigie contro possibili errori od arbitrii. Di 
questo passo o che bisogno noi avremmo delle guarentigie 
della Costituzione di fronte a. nn Re Galantuoìm ì o perchè non 
si dpvrà cancellare dai Codici penali il titolo della prevarica- 
zione contro i giudici ed i magistrati ? perchè si manterrà in 
vigore tutta la procedura civile o penale delle guarentigie 
contro gli arbitrii e gli abusi dei giudicanti? si dovrebbono 
sopprimere ancora tutti i congegni dei sindacati, delle inspe- 
zioni, e delle censure, se pu» valesse qualcosa cotesta logica 
delle virtù personali di fronte alle instituzioni I 

Se non che fu ancora detto che nel nostro sistema noi 
facciamo scendere il Potere giudiziario dal suo alto seggio di 
giudice per farsi campione di una delle parti litiganti, cioè 
del privato cittadino contro il Governo. Noi siamo ben lunge 
da siffatto concettò. L'Autorità giudiziaria nel conflitto, per noi, 
rappresenta una delle forze che sono a lotta di fix>nte all'Am- 
ministrazione: ciò non si potrebbe negare senza distruggere il 
concetto del conflitto. Ma noi non dicemmo mai che ella si 
faccia campione del privato cittadino contro il Governo. Nel 
conflitto il Potere giudiciario non intende che asserire e di- 
fendere una propria attribuzione, che l'Amministrazione gli 
contrasta. Egli non si fa campione del litigante, ma si dell'or- 
dine pubblico della competenza e della legge. AU'istesso modo 
che nei conflitti di giurisdùione i Tribunali o le Corti conten- 
dono della competenza giurisdizionale, come di propria attri- 
buzione nell'interesse dell'ordine pubblico, e non già si fanno 
paladini di cittadini privati. Se costoro hanno grande interesse 
in tale lotta di competenza, non è questo interesse il titolo o 
lo scopo delle Autorità che vengono a conflitto. Entrambe Au- 
torità contendono in nome e nell'interesse dell'ordine costitu- 
zionale delle attribuzioni. Ecco tutto. 

Meno logici ancora sono i nostri avversari, laddove cre- 
dono che noi alteriamo l'ordine dei rapporti costituzionali per 
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ciò che facciamo sorg'ere una questione di competenza ti 

dei litig-anti (F Amministrazione attiva), ed il Tribunale al 

g'iurisdizione è sottomesso. Nel fervore della disputa si 

rono loro parecchi principii elementari della materia. In 

è notissimo, che l'Autorità amministrativa, che eleva ì. 

flitto, non è sempre litigante neir affare di che si dispu 

vanti all'Autorità giudiciaria. Non di rado la lite verte ti 

vati cittadini, o corporazioni, senza che faccia punto 

del giudizio l'Amministrazione -dello Stato. E tuttavia j 

l'Amministrazione ritiene che a lei esclusivamente appar 

la competenza sull'affare, interviene in giudizio, ed eie 

conflitto. È evidente che l'Amministrazione non è allor 

gante. Talvolta ancora fa parte del giudizio l' Ammii 

zione dello Stato, il Ministero, pongasi, delle Finanze, 

Guerra, o dei Lavori pubblici: ed il conflitto si eleva n( 

Ministero, ma sì dal Prefetto della provincia. E pognian 

lo stesso Prefetto faccia parte del giudizio, e sia altro 

tiganti: ma anco i nostri scolari ben sanno che il Prefel 

aliene allora una duplice qualità, di parte litigante, e di 

blica Autorità, e che il conflitto vien elevato 'dal Prefetto 

Autorità pubblica. Egli è ben vero che l'Autorità amminist 

è sottomessa al Potere giudiciario fino a che l' obbietto 

questione è un vero diritto^ che si pretende leso da un 

qualunque amministrativo: e fin che siamo in questa sf( 

conflitto non può essere elevato: egli sarebbe lo stesse 

attribuire al litigante un mezzo di sottrarsi alla giurisdi 

del giudice, a cui è sottomesso. Ma dacché l'obbietto della 

stione è un affare di amministrazione attiva, devoluto per 1 

al Potere discrezionale dell'amministratore, l'Autorità am 

•strativa non è più litigante soggetto alla giurisdizione de 

banali: non è più il litigante che cerca sottrarsi al suo gii 

è l'Autorità pubblica, che rivendica la competenza d' o 

costituzionale. Il carattere dell'obbietto della questione pi 

ser dubbio e contrastato: il Tribunale crede trattarsi di i 

ritto: l'Amministrazione sostiene trattarsi di un semplice 

resse: la decisione, salva giustizia, non può lasciarseni 

all'una, né all'altra Autorità interessate alla lotta: essa 

pronunciata da un Tribunale superiore e neutro. Che 
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carattere giuridioo delPobbietto litigioso è evidente, il conflitto 
del Prefetto sarà un arbitrio, un abuso: ma gli arbitrii e gli 
abusi dei funzionari non provano mai nulla contro le istitu- 
zioni. 

Ma l'accusa degli avversarli non si limita a denunciare 
come un impossibile giuridico il conflitto deirAmministrazione 
attiva col Potere giudiziario per ciò che desso alteri V ordine 
dei rapporti costituzionali, ma altresì perchè sia incompatibile 
col sistema della nuova legge sul Contenzioso amministrativo: 
1 .° perchè in vmteria di diritti quella legge ha reso dipendente 
dai Tribunali, e soggetta alla giurisdizione dei medesimi la 
pubblica Amministrazione: 2.° perchè la stessa legge fece del 
Potere giudiciario il giudice del Potere esecutivo. 

11 rispetto, che io debbo ai miei avversari, mi espone al 
pericolo di diventar scettico nella scienza de'principii più fon- 
damentali del diritto. 

La nuova legge sul Contenzioso amministrativo ha resa la 
pubblica Amministrazione soggetta al Potere giudiziario in 
materia di diritti. Dunque, si deduce, il conflitto delP Ammi- 
nistrazione attiva col Potere giudiziario in oggi è incompati- 
bile con quella legge. È dialettica questa conseguenza? Per 
esser tale, sarebbe stato necessario che quelle parolette, in ma- 
teria di diritti^ che figurano nella premessa, figurassero pure 
nella conseguenza. In materia di veri diritti^ TAmministrazione 
è soggetta al Potere giudiziario: si dedurrà bene, dunque in 
materia di veri diritti il conflitto deirAmministrazione attiva 
col Potere giudiziario è incompatibile colla nuova legge. Ma 
la conseguenza comincia ad essere illegittima e falsa dacché 
da quella premessa limitata alla condizione dei diritti^ si de- 
duce una conclusione generale ed assoluta. In materia di veri 
diritti TAmministrazione pubblica è soggetta ai Tribunali, ben- 
ché cada in questione un atto amministrativo, che li abbia lesi 
violati : ed è certo che nella materia dei diritti non può es- 
sere elevato il conflitto ; e se lo fosse per un arbitrio od abuso, 
sarebbe senza dubbio annullato dal Tribunale dei conflitti, se 
i suoi membri sono inamovibili e indipendènti dal Governo. 
Ma laddove sì tratti di soli interessi, di materie di pura am- 
ministrazione attiva, di competenza del solo Potere discrezio- 
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naie dell' amministratore, non è vero punto il dire che la 
nuova legge sul Contenzioso amministrativo abbia resa sog- 
getta TAutorità amministrativa al Potere giudiziario : ed anzi 
la stessa legge coi criterii stabiliti negli articoli 2 e 3 ha pro- 
clamata la separazione e la indipendenza delle due Autorità, 
ciascuna nella sua sfera, dei &lrUtiy o degVmteressi. E però 
valendoci della stessa logica degli avversari, ma con miglior 
dialettica argomentando, diremo : nelle materie dei meri inte- 
ressi pubblici devoluti' air Ammi7iistrazio7ie attira, T Autorità am- 
ministrativa non è punto dipendente né soggetta al Potere giu- 
diziario : dunque in cotali materie il conflitto dell'Amministra- 
zione attiva col Potere giudiziario è compatibile colla nuova 
legge. È incompatibile nella materia dei diritti, perchè in essa 
TAmministrazione è litigante soggetto alla giurisdizione dei Tri- 
burnii. È compatibile nella materia degli interessi, perchè in 
essa l'Amministrazione è pubblica Autorità indipendente dai Tri- 
bunali. Ma da ciò che in materia di diritti il conflitto dell'Am- 
ministrazione attiva è un impossibile giuridico dopo la nuova 
legge del 1865, dedurre con gli avversari, che dunque in gene- 
rale ed in ogni qualunque materia un tale conflitto è sempre 
impossibile, ciò è violare le leggi più elementari della buona 
dialettica, deducendo una conseguenza generale ed assoluta 
da una premessa speciale e condizionata. Noi abbiamo troppo 
alto concetto dei nostri avversari perchè ci permettiamo di ri- 
cordar loro più a lungo le leggi della buona dialettica insegna- 
teci fin dagli antichi filosofi : e senza dubbio ci esporremmo per 
soprassello al rischio di spedirci un diploma muffito di pedan- 
tucolo da scuola. Ma non possiamo dispensarci dal riprodurre la 
dottrina dell'insigne John Stuart Mill, non sospetto certo di pe- 
danteria. « Una delle forme le più oscure, egli dice, dei sofismi 
i più comuni, e certamente più pericolosi, è quella del cangia- 
mento delle premesse. Il che avviene ogniqualvolta dopo avere 
enunciata una proposizione con riserva nelle premesse, non si 
ha più conto della riserva medesima nella conclusione. Gran 
numero di cattivi argomenti in voga sono di questo genere. 
La premessa è una verità ricevuta, una massima usuale, ina 
subordinata ad una condizione o espressa o implicita : ma da 
essa si deduce una proposizione assoluta, che sovverte la con* 
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dizione medesima, sotto cui soltanto la premessa è vera » (!]. 
Così la soggezione della pubblica Amministrazione airAutorità 
giudiciaria è subordinata alla condizione che si tratti di veri 
diritti dei cittadini: ma gli avversari ne concludono ingenerale, 
anco per le materie di amministrazione attiva, la impossibilità 
giuridica di ogni conflitto! 

Ma se questo primo argomento è un sofisma in logica, il 
secondo è un errore nel buon diritto costituzionale. Vuoisi 
dimostrare la incompatibilità del conflitto colla nuova legge sul 
Contenzioso amministrativo, per ciò che questa legge abbia 
fatto del Potere giudiziario giudice del Potere eseaUivo ! I prin- 
cipii elementari del diritto costituzionale non consentono che 
uno de' Poteri dello Stato sia giudice dell'altro : il Potere giu- 
diziario non è più giudice del Potere esecutivo di quello sia 
viceversa il Potere esecutivo giudice del Potere giudiziario, o 
questo giudice del Potere legislativo, o il Potere legislatorio 
giudice del Potere giudiziario. Ognuno ha una sfera propria 
di competenza sovrana. L*x separazione e la indipendenza dei 
poteri pubblici dello Stato è un assioma, la Dio mercè, da 
buona pezza acquistato alla scienza della Costituzione politica. 
Ciò che fece la legge del 1865 con gli articoli 4 e 5, è sol- 
tanto questo, che i Tribunali possono giudicare su i diritti lesi 
con un atto dell'Autorità amministrativa : ma in allora essi non 
giudicano dell'atto stesso dell'Autorità amministrativa, il quale 
non possono né revocare, né modificare; ma sì soltanto cono- 
scono degli effetti di quell'atto in rapporto all'obbietto del giu- 
dizio e fra le parti litiganti. I Tribunali inoltre, per l' arti- 
cdIo 5, non sono tenuti, ed anzi non debbono applicare gli atti 
amministrativi, od i regolamenti generali o locali, se non in 
quanto i medesimi sono* conformi alle leggi : perchè il giudice 
deve giudicare secondo la legge, e non secondo l'attentato alla 
legge, vuoi commesso dal Ministro, dal Prefetto, o dal Sindaco : 
altramente ogni guarentigia del diritto sarebbe distrutta: il 
giudice non renderebbe sentenze, ma presterebbe servigi al 
Potere : egli non sarebbe più l'egida della legge, ma diver- 



(1) Joba Sta vrt Mill, Systèmi de logiqìie deduìUioe et induetivet iota. II, 
liv. V, chap. VI, § 4. 
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rebbe vile stromento deirarbltrio e del dispotismo. Ma dal 
sapplicare un atto amministrativo, perchè contrario alla lej 
a un dato caso controverso, non si può dedurre che il Po 
giudiziario sia giudice del Potere esecutivo, o dei Prefetl 
dei Sindaci. Egli apprezza soltanto la conformità dell'atto 
legge per l'effetto deirapplicabilità al caso, senza che pi 
possa biasimare, censurare, annullare, o modificare Tatto m 
Simo, le quali facoltà necessariamente gli dovrebbono con 
tere, se egli veramente fosse il ghidice del Potere esecutivo. In e 
caso noi confessiamo di non intendere con quanta logica 
tendano gli avversari dedurre la impossibilità del conflitto 
l'Autorità amministrativa col Potere giudiziario, nelle mai 
di amministrazione attiva^ da ciò che il Potere giudiziario 
desimo non è tenuto ad applicare gli atti amministrativi ( 
trari alle leggi ! Ed anzi intendiamo bene a favore della ne 
tesi, che se l'Autorità giudiziaria non è vincolata da un' ii 
sione dell'Autorità amministrativa nella competenza del Po 
legislativo, l'Autorità amministrativa non è a sua volta sogg 
ad una invasione del Potere giudiziario nella competenza 
TAmministrazione attiva, perchè anche questo è un atteii 
del giudice alla legge delle competenze fondamentali. ( 
quisque juris in altenim statuerit^ direbbe il romano Pretore 
ipse eodemjnre ntatur (1). 

La possibilità giuridica di lotta di competenza fra 1' Ad 
nistrazione attiva e l'Autorità giudiciaria è pur riconosc 
dal chiarissimo consigliere di Stato, Mantellini, la di cui 
trina vediamo esercitare giustamente una grande autorità s 
convinzioni del Luchini. « Io non dissento, ben dice il ì 
tellini, che dove la contestazione, anziché sul diritto, o s 
pretesa violazione della legge, cada sul provvedimento an 
uUtrativo informato dal criterio o dalla prudenza dell'ut 
ivi non entri il sindacato del Tribunale. Dell' Amministrazi 
la quale nega un' autorizzazione, una licenza, un' approvaz 
che dipendono da lei, un diploma di capacità, non lice al 
bunale rivedere le ragioni del rifiuto; né il Tribunale potr 
variare la condotta di un' opera dalla direzione per legge ( 

(1) Big. Lib. II, tit. IL 
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messa al Genio civile o militare, o al Consig'lio superiore dei 
lavori pubblici. Quando, adibite le forme prescritte, chi ne ha 
r autorità ordini la chiusura di una fabbrica riscontrata insa- 
lubre, la demolizione di una casa che minacci rovina, o V arre- 
sto di un uomo stimato pericoloso, debbono i Tribunali rispet- 
tare il g^iudizio di quella insalubrità, di quella minaccia, odi 
questo pericolo. Così, ordinato di colmare uno stag'no perchè 
mal sano, i Tribunali né possono giudicarlo innocuo, né sosti- 
tuire alla colmata lo scolo delle acque. Poiché in nessuno di 
questi casi V interesse offeso può dolersi di una legge violata, 
ma tutt' al più di un criterio sbagliato, da solamente moderare 
o correggere per altro criterio della medesima Amministrazione 

della stessa Autorità nei diversi gradi della gerarchia 

Così ancora la costituzione e la vita dei consorzii per le opere 
di difesa sulle acque pubbliche, e per gli scoli artificiali dei 
terreni, le quali interessano la sicurezza e la sanità, materie 
essenzialmente di amministrazione attiva, dipendono da riso- 
luzioni di Corpi amministrativi » (1). In tutte codeste ipotesi 
evidentemente si tratta di pure materie di amministrazione at- 
tiva^ perocché non sono che meri interessi pubblici, generali 
della società, la sicurezza, la sanità pubblica, e va dicendo, il 
di cui regime é soggetto al potere discrezionale dell' Ammini- 
strazione attiva. Ora, se in codeste materie sorgesse conflitto, 
dice il Mantellini, nascerà allora^ ma solamente allora, il bisogno 
del ff indice che lo dirima (2). Egli é ben vero che il consigliere 
di Stato presuppone che il conflitto insorga su tali materie fra 
il ffiìidice ordiTiario ed amministrativo. Ma questo presupposto è un 
impossibile giuridico : perocché i più elementari principii della 
scienza amministrativa razionale e' insegnano che nelle materie 
di pura amministrazione attiva non si possono concepire né 
Tribunali, né giudici : tutta la competenza in siffatte materie 
appartiene esclusivamente air Amministrazione attiva, e per 
gius razionale ed anco per diritto positivo di quegli Stati me- 
desimi, ove esiste pienamente il sistema della giustizia ammi- 
nistrativa, come in Francia. È mestieri si tratti dì materie di 

(1) I conflitti di attribuzioni fra le Autorità giudiziaria ed ammini- 
8trativa in Italia, 1871, pag. 140, 141. 

(2) Ivi, pag. 145. 
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griurisdizioue contenziosa per esservi un g^iudice e 
amministrativo. Non potendo dunque concepirsi g\ 
bunali nelle pure materie di amministrazione at 
uon pertanto ammettendo il Mantellini il conflitt( 
materie fra l'ordine giudiziario e l'amministrativo, 
concludere che il Mantellini riconosce la possibilii 
anco oggidì fra il Potere giiidiziario e F Amministrai 
Non sappiamo tuttavia con quanta logica egli st< 
diatamente soggiunga : il porro unum necessarium è 
care di finirla, e presto, coi conflitti fra i Tribuni 
ministrazione attiva, il che si traduce a non com 
a lungo che V Amministrazione, la quale agisce, gì 
qualsiasi pretesto dei propri atti, o si renda gitcstiz 
Le quali parole o significano che l'Autorità ammir 
vendica a sé afl&ri di mera amministrazione attiva 
Radicare da sé su i propri atti : ovvero significan 
ministrazione col pretesto del conflitto spossessi 
delle materie e questioni di diritti, e voglia rende: 
da sé. Nella prima ipotesi V Amministrazione ese 
mente un suo diritto, ed anzi adempie un doven 
le materie di pura amministrazione attiva, per leg 
^ione, sono di esclusiva competenza dell'Autorità 
tiva, la quale sovranamente statuisce col suo potè 
mie, su gl'interessi pubblici della società civile, 
di questo diritto, o l' adempimento di questo dovei 
jiia buona ragione per finirla e presto coi conflitti i 
nali e l' Amministrazione attiva. Nella seconda ipote 
ministrazione col pretesto del conflitto tenta di a^ 
materie di diritti, onde farsi sentenza da sé su i 
cotesto sarà un abuso, il quale verrà represso o i 
Tribunale supremo de' conflitti, che sia giustamente 
da esser neutrale e indipendente. In ogni caso n( 
logico volerla finir presto coi conflitti, perchè l' An 
ne attiva ne abbia abusato. Non rimarrebbe di ques 
una linea nello Statuto medesimo : non vi é franch 



(1) I conflitti di attribugtoni tra le Autorità giudiziar 
Blrativa in Italia, pag. 145. 
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politico, di cui non si sia abusato, o non si possa grande- 
mente abusare : oggi la si dovrebbe finire con la libertà della 
stampa, della quale non si cessa di abusare in modo spavente- 
vole, sia a danno dei cittadini e di tutti i loro più sacri diritti, 
sia a danno dello Stato : domani la si dovrebbe finire per la 
stessa ragione con la libertà delle riunioni e delle associazioni, 
e cosi va dicendo. 

Se non che si soggiunse che un conflitto tra il Potere giu- 
diziario e V Amministrazione attiva ripugna al concetto essen- 
ziale di conflitto in genere. Il conflitto di giurisdizionCy disse il 
Luchini, può esserci fra Tribunali ordinari e Tribunali, che, a 
torto, ragione, sono instituiti per giudicare di diritti, per 
esempio, il Consiglio di Stato, la Corte de' Conti, e gli altri 
Tribunali, o collegi rivestiti di attribuzioni contenziose, con- 
servati dall'articolo 12 della legge sul Contenzioso amministra- 
tivo: ma voler cercare un conflitto tra l'Autorità giudiziaria 
e l'Autorità amministrativa propriamente detta, è correr dietio 
ad un fantasma. Il conflitto esiste quando, se si lasciassero le 
due Autorità tra loro in contrasto decidere, ciascuna, la stessa 
questione, si avrebbero due sentenze, le quali farebbero ambe- 
due res indicata inalterabile, il che è sconveniente e contrario 
all'unità dello Stato e del diritto, fper la possibilità che le due 
sentenze sieno difformi e contraddittorie (1). 

Con buona pace dell'avvocato fiorentino, questo concetto del 
conflitto di attribuzione, ci duole il dirlo, non è troppo conforme 
né alla legislazione, né alla scienza per chiunque abbia salu- 
tato dal primo suo limitare la scuola del jdifitto amministrativo. 
Non si debbono invero confondere i conflitti di attriluzio/ie e 
quelli di giurisdizione. Il solo conflitto di giurisdizioni è quello 
che sempre necessariamente suppone una lotta di competenza 
fra due giurisdizioni propriamente dette, cioè tra due Tribunali, 
e per di più si esige che questi Tribunali sicno dello stesso or- 
dine giudiziario. Ma il conflitto di attribuzioni può esistere, sia 
fra Tribunali d'ordine amministrativo e d'ordine giudiziario, sia 
fra i Tribunali e l'Amministrazione attiva. Ciò che v'ha di essen- 

(1) La questione de conflitti di attribusioni, negW Ann. della Giuriiff. 
ital. voi. V, an, 1871; lUvista, pag. 50, 5;i; Bei conflitti di attrib»nom, ne- 
gli «tessi Annali, voi. VII, aa. 1873; Rioista, pag. 29. 
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ziale ai conflitti di attribuzioni si è, che la lotta di compe 
verta intorno ad uno stesso affare fra un Tribunale ordini 
rAmministrazione pubblica, o sia dessa l'Autorità ammiri 
tiva attiva (il Prefetto), o sia un Tribunale speciale di Co 
zioso amministrativo (il Consiglio di Stato e la Corte de' e 
È ben vero, che il nostro Consiglio di Stato appella quasi 
pre nelle sue decisioni questi ultimi confitti di giurisdiz 
ma ciò è detto molto impropriamente a rigore di dottrina 
ridica. I conflitti di giurisdizione appartengono al Codice d 
cedura civile e penale, e non esistono che fra due, o più I 
nali dello stesso ordine giudiziario comune, o in materia e 
in materia penale. 

Consentanea a codesto concetto è la legislazione su i 
flitti di attribuzione vigente in tutti gli Stati, anco, in e 
che abolirono lo speciale Contenzioso amministrativo. Ed 
legislazione è pur conforme la dottrina scientifica. In tut 
scuole di diritto amministrativo, e presso tutti gli scritte 
ragione amministrativa, il conflitto di attribuzione posi 
considerato in sé stesso, è definito una lotta di compel 
tra due Autorità d'ordine diverso, giudiziario ed amministn 
che entrambe credonsi competenti a statuire sovra uno s 
afere. Considerato quanto alla procedura, si definisce un 
per cui il Prefetto della provincia rivendica davanti ai T 
iiali ordinari, a nome dell'Amministrazione, la competenz 
d'una questione, eh' egli dice per legge appartenere all'^ 
rità amministrativa. Noi non ricorderemo soltanto 1' una 
dottrina del De Cormenin, del De Gérando, del Foucart, 
Macarel, del Cabantous, del Laferrière, del Ducrocq, del Bs 
dell'Aucoc, i quali, sotto la formula di conJlUto di attrìbu 
comprendono tanto la lotta di competenza fra un Tribuna! 
Contenzioso amministrativo, ed un Tribunale ordinario, qii 
quella che verte tra l'Autorità giudiziaria e l'Amministraz 
(iliiia : perocché non vogliamo ci si dica tale senza dubbie 
sere il concetto del conflitto nel sistema francese, o in ] 
di fatto, ma per diritto essere quel concetto incompatibile 
sistema vigente italiano, che ha soppresso il Contenzioso 
ministrativo speciale, facendo dell'Amministrazione attiva 
parte soggetta alla giurisdizione ordinaria dei Tribunali. 
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durremo adunque V autorevole dottrina degli scrittori bel^ 
ed olandesi: fra i primi l'Havard (1), il De Fooz (2), il Bi- 
vort (3), il Britz (4) : fra i secondi il De Finto (5), il De Bosch- 
Kemper (6) ; li quali tutti ammettono la possibilità del conflitto 
di attribuzioni fra TAmministrazione attiva ed il Potere giudi- 
ziario sotto lo impero di leggi costituzionali ed organiche, che 
abolirono il Contenzioso amministrativo speciale, e resero la 
pubblica Amministrazione attiva soggetta ai Tribunali ordi- 
nari in materia di diritti^ come presso di noi con la legge 
del 1865, la quale, si sa, fu testualmente desunta dalla legge 
belgica (7). Se noi pertanto, ammettendo la possibilità di tal 

(1) Havard, Élém, de droit administratif en Beìgique, XV, Bruxelles, 
1837. Quest* autore deride Tutopia di alcuni teorici, che dubitarono della 
possibilità giuridica dei conflitti nel Belgio. Se quei conflitti (egli dice) non 
erano più possibili, la Costituzione ha dunque detta un'assurdità neirart. 106: 
< La Corte di cassazione pronuncia su i conflitti di attribuzioni secondo il 
modo regolato dalla legge ». Ecco die cosa sono le teorie! 

(2) De Fooz, prof, a TUniversité de Liège, Droit administratif bdge, 
Paris et Tournai, 1859. 

(3) Bivort, Commentaire sur la Constitution, art. 106. 

(4) Britz J.| La Constitution belge et les lois organiqwsSf Bruxelles , 1860. 

(5) De Finto, Nederlandsche Staatswetlen, Haie, 1857. 

(6) De Bosch Kemper (professore airAteneo di Amsterdam), Nederland$(^e 
Staatsregt, Ploos yan Amstel, Dejurisdictione quae dicitur administroHm 
in patria nostra, Amsterdam, 1847. 

(7) Sotto questo rapporto la differenza ben notevole tra l'Italia ed il Bel- 
gio si è che in questo i conflitti sono rari, e in quella sono frequentissimi. E 
basti il ricordare che presso di noi dall'anno 1866 fino al 1870 i conflitti, de- 
cisi dal nostro Consiglio di Stato, si elevarono in modo quasi sempre progre- 
diente al numero di 70; ne* due anni seguenti se ne elevarono altrettanti. 
Mentre nella Francia per molto tempo il numero dei conflitti in media fu 
quello di 20 per anno, e dopo il 1860 era diminuita a 12. Questo fenomeno 
curioso è ben degno di essere notato e spiegato. Perocché in Italia etseodu 
stati aboliti, di regola generale, i Tribunali speciali del Contenzioso ammini- 
strativo, tutti i conflitti di massima sono limitati alle materie di pura ammi- 
nistrazione attiva; mentre in quella vece nella Francia, oltre a codeste mate- 
rie, i conflitti abbracciano altresì le moltissime materie del Contenzioso 
amministrativo a favore dei Tribunali speciali: e però parrebbe che il nomerò 
dei conflitti di attribuzione dovesse essere ben più grande in Francia che in 
Italia.Il signor Aucoc, presidente di sezione al Consiglio di Stato francese, pro- 
poneva non ha guari codesto problema alla Società di legislazione comparataa 
Parigi, neWz, seduta del 19 febbraio di quest*anno (Ved. BuUettin de ìaSoàéié 
de législation comparée, n. 3, mars 1873, pag. 155). Egli col linguaggio del 
prudente dubbio di chi si fa a scrutare da lontano le cagioni di un dato stato 
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conflitto, corriamo pel Luchini dietro ad unfantasmay vuol dire 

della giarìspradenza straniera, accennò peritoso alcune cause senza affermare 
positivamente alcnnchè. Così egli sospetta possa ciò derivare da che i giudici 
amministrativi, usi a vivere nell'ordine delle idee speciali, sanno meglio di- 
scemere la competenza amministrativa, che i giudici, i quali fanno principal- 
mente studio del diritto civile, commerciale e penale. Pur egli sospetta che 
in Italia il conflitto non sìa organato come in Francia giusta TOrdinanza del 
1.^ giugno 1828, per cui TAutoritlk amministrativa è obbligata, prima di ele- 
vare il conflitto, a presentare alP Autorità giudiziaria un memùridU in dedi- 
natoriat richiedendole di dichiarare la propria incompetenza. Dopo tutto , 
Tàucoc crede che i fatti giustifichino pienamente le previsioni del Vivien, 
che la soppressione delle giurisdizioni amministrative, ben lungo dal dimi- 
nuire i conflitti fra TAmministrazione e TAutorità giudiziaria, li moltiplichi 
ben anzi in un modo spaventevole. Questo vaticinio del Vivien, ricordato dal- 
TAucoc alla Società, ò un risolino di simpatia al sistema francese della giu- 
stizia amministrativa, a questa branca adultera di giustizia. Le previsioni del 
Vivien sono per altro smentite dal Belgio e dairOlanda, ove la giustizia con- 
tenzioso-amministrativa h gììk da molto abolita, e dove per altro il numero 
dei conflitti, ben lungi dall* accrescersi, è sì diminuito ohe ben di raro ve ne 
sorgono. E fosse pur vero il vaticinio del Vivien, noi ameremmo meglio i con- 
flitti che quella maschera di giustizia ipocrita, che mette in balìa del Governo 
i diritti dei cittadini senza guarentigia di sorta, e ripeteremo le grandi pa- 
role del sommo Annalista: malo pericuìosam ìibertatem quam quietum servi- 
tium. Giustamente scrisse Roberto De Mohl, celebre professore di diritto pub- 
blico a Tubinga e ad Heidelberg, che in Alemagna agli, occhi della gente 
dabbene è tradire la causa della giustizia e del diritto il non vedere nella 
giustizia amministrativa una contradizione in termini {Encyclopedie dea 
Staatstoissenscfiaften, Tubingen, 1859, p. 273, n. 5). Quanto al fatto del- 
Taccrescinto numero de'conflitti in Italia, diciamo che desso non ci deve sco- 
rare. Le cagioni di questo fatto non sono difficili ad intendersi, né a ripararsi. 
Delle quali alcune derivano dalla forma della legislazione stessa sulla ma- 
teria, altre dalle persone che debbono mettere in movimento la legge, parec- 
chie da speciali aggiunti e condizioni del paese. Il sistema legislativo fran- 
cese sulla separazione del Contenzioso amministrativo dal giudiziario comune 
è molto analitico, e sommamente particolareggiato: i pratici francesi atte- 
stano che quasi sempre i casi del primo contenzioso sono letteralmente pre- 
visti da articoli di legge, e se rarissimamente si presenta qualche caso nuovo, 
esso fecilmente rientra in una od altra disposizione della legge. Or quanto 
più chiaramente e singolarmente sono definiti i limiti delle due competenze, 
tanto più difficilmente può sorgere il conflitto. In quella vece il sistema ita- 
liano, benché più filosofico nei principii, è più indeterminato e meno pratico 
nelle applicazioni: la legge del 1865, valendosi del criterio sintetico del di- 
ritto e deW interesse, onde separare la competenza giudiziaria dalla ammini- 
strativa, apre larga via nella pratica a dubitare se Tobietto della questione 
in dati casi sia vero diritto o semplice interesse. Di più non ò molto bene iu 
Italia coordinato il sistema delle leggi speciali su determinate materie, come 
di lavori pubblici, di imposte, e va dicendo, col sistema generale abolitivo 
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che il Belgio pure, e V Olanda e la Prussia (1) corrono dietro a 



del Oontensioso amministrativo; e però di frequente si dubita se con qual- 
cuna di quelle leggi speciali siasi derogato alla legge generale del 1865. 
Noi ammettiamo bene che a queste imperfezioni delle leggi si può riparare 
con la giurisprudenza giudiciaria, mediante un corpo di massim e, di regole, 
di criterii giurisprudenziali, che valgano sempre meglio a chiarire e definirei 
limiti delle due competenze: cosi il Belgio ha la sorte di possedere questo 
prezioso corpo di massime capitali sulla materia, che nettamente definiscoDO 
i due campi di competenza, e rendono sempre più difficili e rari i conflitti. 
Basta dare uno sguardo al Dictionnaire alphabétiqtu et chronologiqve de la 
Jurisprudence belge, Bruxelles 1860, alla voce, Compétence, per convincersi 
della giustezza e della estensione dei principii stabiliti dalla giurisprudenza 
belgica in ciò che riguarda la separazione della giustizia e dell* amministra- 
zione. Ma egli ò chiaro, che v*ha d*uopo del tempo per formarsi questo cot\>o 
di giurisprudenza giudiciaria. E quantunque in soli sette anni dopo la nuo?a 
legge in Italia, le nostre Corti drappello e di casssizione abbiano con moltii 
attività e saggezza stabilito gran numero di massime sulla materia, noi 
possiamo dire tuttora che ci troviamo nel periodo transitorio. In questo 
stadio ancora non fa d*uopo dimenticare che, per le circostanze dei tempi, 
si preposero d*ordinario alle Amministrazioni locali dei Prefetti, uomini me- 
glio politici che legisti od amministratori, non sussidiati coi lumi del Con- 
siglio di Prefettura, il di cui avviso non è pur necessario per lo elevamento 
del conflitto, ai quali per lo più non sono molto famigliari gli studii di di- 
ntto amministrativo e civile, e per soprassoma obbedienti dessi agli ordini dil 
Ministero centrale, che colFesercizio del conflitto crede dar prova di caldo 
zelo per 1* amministrazione della cosa pubblica: e da qui la frequenza dei 
conflitti elevati, non già diremo per arbitrio o capriccio, ma sì con poca 
ponderatezza, o insufficiente cognizione di causa. In ultimo, non sono da 
pretermettersi alenici aggiunti speciali o condizioni del nostro paese. Chiun- 
que voglia consultare gli annali della giurisprudenza del nostro Consiglio 
di Stato su i conflitti, di leggieri si convincerà che il più gran numero dei 
conflitti ò dovuto alle rivendiche di beni per parte delle Case reali deTrìn- 
cipi spodestati, od alle istanze dei creditori di quelle Case, od ai rapporti 
dcgrimpiegati con lo Stato dietro agli atti o decreti di annessione delle 
Provincie al nuovo Regno d^Italia, od alVorganismo di alcune tasse special', 
infine ai lavori ed alle opere nei corsi d*acque pubbliche in attinenza ai 
diritti de* proprietari frontisti. Noi crediamo siano queste le principali e 
particolari cagioni del tanto numero dei conflitti elevati in Italia; le quali, 
avvegnaché non derivino dalla natura medesima delle nuove istituzioni, ma 
si da condizioni temporarie e transitorie, danno luogo a sperare siano per 
cessare del tutto in tempo più o meno lontano. Però mal si apponeva 
TAucoc lorquando sospettava ohe Torganamento del conflitto in Italia non 
imponesse, come in Francia, Tobbligo al Prefetto di premettere la richiesta 
della declinatoria allo elevamento del conflitto; perocché sa questo punto 
ancora la leggo italiana su i conflitti del 20 novembre 1859 è una perfetta 
imitazione deirOrdinanza francese del !.<" giugno 1328. 
(1) Ved. il precedente Trattato t sez. VI. 
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quel fantasma (!), e che il solo Luchini ha la virtù taumaturgia 
(li fugare i fantasmi, e impossessarsi delle realtà corpulente. 

Ma il vero si è , che, essendo in oggi V Amministrazione at- 
tiva soggetta ai Tribunali ordinari nelle materie sole dei veri 
diritti civili, politici, e in quella vece indipendente e so- 
vrana nelle materie degli interessi, e del potere discrezionale 
deir Amministrazione, egli è pur sempre giuridicamente possi- 
bile in queste ultime materie un vero conflitto di attribuzioni 
fra r Amministrazione attiva ed il Potere giudiciario. La qual 
cosa fu anco riconosciuta verissima da pubblicisti stranieri. Il 
dotto professore alla Facoltà di diritto di Nancy, Emesto Dubois, 
in un accurato lavoro, letto alla Società di legislazione compa- 
rata di Parigi, alla quale pur noi di presente abbiamo V alto 
onore di appartenere, scrisse : « La loi italienne qui abolit en 
principe les tribunaux administratife n'a pas supprimé ni pu siip- 
primer les conjlits entre les antorités judiciaires et administratites; 
elle en a seulement déplacé les termes. Au lieu de s'éléver en- 
tre tribunaux administratife et tribunaux ordinaires, ils se prò- 
duiroTU entre ces demiers et Vadmiìiistration active. Le deux au- 
torités ne se disputeront plus une juridiction, si Ton veut pren- 
dre ce mot dans son sens le plus propre : elles se disputeront 

toujours une attribution Nous avons vu que la distin- 

ction du droit et de V intérét forme la ligne de séparation entre 
les deux autorités : il est aisé de concevoir que des questiona 
peuvent s' éléver, soit sur le point de savoir si dans tei cas il 
y a vraiment un droit ou simplement un intérét, soit sur Tin- 
terprétation à donner aux mots, droit ciiil et politiqvSs, employés 
dans r art. 2 de la loi, pour designer ce qui peut faire le fon- 
dement d' une action dévant les tribunaux. Voilà autant de 
conflits de la nouvelle espèce crée par la loi de 1865. D'ailleurs 
il pourra encore s'en présenter de Tancienne espèce, dans les 
limites de ce que nous avons vu subsister de tribunaux admi- 
nistratifs » (1). Anco il Dubois corse dietro ad un fantasma, Dav- 

(l) Ved. Ernest Dubois (professeur k la Facalté de droit de Nancy) Le con- 
Uniieux administratif en Italie et la hi du 20 mars 1865, éludiés à Voccasion 
des projets de suppresaion des ConseiU de Préfecture aetueUentent soumis à 
V Assemblée nationale avec des propositions de transformaiion de la justice 
administrative en France, Paris, 1873. 
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è cosmopolita codesto fantasma , che appare ad uu tempo 
ja come a Nancy ! Né desso tormentò soltanto professori 
ritto, ms, oltreài presidente r\ Consig^lio distato! L'Aucoc, 
:g'i presidente di sezione al Consig-lio di Stato francese, non 
rito punto ad affermare che la leg-g^e italiana del 1865 la- 
possibili e salvi i conflitti di attribuzione tra VA7nmÌ7iistra' 
attiva ed i Tribunali ordinari (1). 

i questa possibilità non sa il Mantellini capacitarsi. Sta 
, egli dice, che in alcune materie V Autorità amministra- 
Droweda con la sua prudenza, la sua discrezione e col suo 
•io, e le quali non si prestano ad essere assog'gettate ad 
cazioni di regole fisse o prestabilite ; col Montesquieu ri- 
jco che nel Potere giudiziario parla la legge non il magi- 
), mentre nel buon Governo parla il magistrato, non la 
5 (2): e nelle cose di pubblica sicurezza, di igiene, di am- 
itrazione, di politica, concordo che la sola Autorità ammi- 
itiva, e il solo Governo caùgiar possono o correggere il 
cedimento preso da loro. Ma è che allora non entraDO in 
L la legge o il diritto, è che invece dovranno alla modi- 
one alla revoca presiedere la stessa prudenza, la stessa 
ìzione, lo stesso criterio, che ispirarono V adozione della 
•a. Quello che non so vedere è come conseguiti da ciò che 
Dia a impedire il giudizio della causa dove la misura fu 
, per poco che si muova questioM di diritto civile o politico (3) 
lora basterà appiccicare la parola, diritto, a qualunque tm- 
amministrativa, per sottrarre V affare alla competenza del 
ninistrazione ! allora basterà, dica V attore averci dirìtto, pei 
ire la competenza dei Tribunali a trattare gli aflferi am- 
trativi ! di ho diritto , sarà la formula fatata, il talismano, 
3tra filosofale di nuovo genere, che avrà la virtù meravi- 
1 di trasmutare le materie amfninistrative in giuridiche ! 
è sembri ad alcuno per avventura inesatto che per noi si 
li vero conflitto di attribuzioni la lotta di competenza fra 

Ved. BìAÌletUn de la Société de Ugislatton comparéey Paris, mara 1873, 

54. 

Iddio ci salvi da quel buon GovernOy in cui parli il magistrato, e non 

e! 

I confluii di attribuzioni in Italia, pag. 113. 
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un Tribunale ordinario ed un Prefetto intorno ad uno stesso af- 
fare, che il primo si rivendichi come questione di vero diritto^ 
e l'altro come materia di semplice interesse e di pura ammi- 
nistrazione. Ed anzi, sottilmente disputando, lo è a maggior titolo 
dell' altro, che insorgesse (se mai ogg-i di regola fosse possibi- 
le) fra un Tribunale ordinario ed un altro di contenzioso-am- 
ministrativo : perocché in questa seconda ipotesi il conflitto si 
aggirerebbe intomo ad un vero diritto e fra due vere giurisdi- 
zioni contenziose, sebbene V una ordinaria e V altra speciale ; 
ma per rincontro nella prima, il conflitto colpirebbe la natura 
medesima dell' obbietto litigioso, se diritto od i/nteresse^ né già 
fra due branche di giurisdizion contenziosa, si bene fra due 
ordini distinti di potere, fra la Giustizia e V Amministrazùme^ fra 
r ordine giudiziario, e V ordine amministrativo. E questa é per 
vero più profonda distinzion di poteri, e per conseguente più 
grave conflitto di attribuzione. 

Né punto vale il dire col Luchiui che la ragion d' essere del 
conflitto di attribuzioni tutta consista nella possibile diflPormità 
contraddizione tra due res judicatae su d' uno stesso aflfiare, 
il elle nuocerebbe all' unità dello Stato e del diritto ; la qual 
cosa non possa aver luogo nel conflitto fra V Amministrazione 
attiva ed il Potere giudiciario, ma sì soltanto fra due Autorità 
investite di vera giurisdizione contenziosa. Imperocché la scienza 
«lei diritto amministrativo dimostra che la ragion di essere del 
conflitto di attribuzioni non é già quella prodotta dal Luchini. 
Egli é a vece un principio dommatico della dottrina ammini- 
strativa, accettato da tutte le scuole, che il titolo e la ragion ca- 
pitale, su cui fondasi tutto il sistema del conflitto di attribuzioni, 
òì è il principio di ordine costituzionale della separazione ed in- 
dipendenza dei Poteri, per cui s' impediscano le invasioni del 
Potere giudiziario nel campo dell'Amministrazione. Or questo 
principio é violato profondamente anco quando un Tribunale 
ordinario voglia impossessarsi di un affare, che per legge appar- 
tenga alla competenza dell'Amministrazione attiva: perocché 
se desso principio sarebbe violato nel caso, che un giudice 
ordinario giudicasse in materia di competenza di un giudice 
del contenzioso-amministrativo , non lo sarebbe per certo me- 
no, e forse anco più, se lo stesso giudice volesse statuire in. 

31 
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di competenza di un Prefetto : che nella prima ipotesi 
5e eserciterebbe sempre ufficio di giudicatura, ma nella 
eserciterebbe ufficio di pura amministrazione attiva, e 
ce diventerebbe amministratore. E però egli è chiaro 
njlitto di attribuzioni si fonda sulla separazione ed indi- 
dei poteri : il con/litio di giurisdizioni sulla unità della 
ata intorno ad un medesimo aflEare. Il primo titolo è un 
) di ordine costituzionale, l'altro di ordine puramente 
io. Questi due ordini non possono confondersi insieme, 
umiamo : lo instituto dei conflitti di attribuzione non 
me necessariamente la triade delle condizioni, esistenti 
ìeciale giurisdizione creata nel serto della stessa Àmmini- 
a decidere del contenzioso-amministrativo, incompe- 
oluta ed intera dei Tribunali ordinari a conoscere e giu- 
rile persone, degli aMi e contratti delV AmministrazUme, 
izione e penalità per V eccesso di potere dei giudici. Abo- 
rra presso di noi queste tre condizioni, le due prime 
egge del 1865, la terza pel nuovo Codice penale, 
ve lo instituto dei conflitti come nel Belgio e nel- 
L , soprattutto nei rapporti fra V Amministrazione* at- 
il Potere giudiciario, non solo in senso di fatto, ma 
fione e di diritto, senza che venga punto alterato Por- 
rapporti costituzionali. E per conseguente crolla di 
3 il secondo argomento invocato dall'oratore della 
ione, che la istituzione dei conflitti sia un essenziale 
to di un edifizio amministrativo che fu già da noi 

0. 
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TERZA RAGIONE ▲ SOSTEGNO DELLA 1.* CONCLUSIONE. 

Incostituzionalità del sistema de' conflitti. 

L'oratore della Commissione, producendo un terzi 
mento, aggiug'ne che la istituzione del conflitto non 
tanto essenziale frammento di un edificio amministrat: 
abbattuto, ma altresì una permanente insidia e minac 
sincerità ed efficacia della forma stessa del reggimenti 
tuzionale. La quale incostituzionalità de' conflitti si p 
derivi da due principali cagioni : la prima desunta da ( 
attribuendosi ad una qualunque Autorità estranea al 
xisdizioni ordinarie della magistratura lo esercizio di 
alto potere, rimanga necessariamente annullato e dist 
principio costituzionale della indipendeìiza del Potere g 
rio, e tolta ogni seria utilità alla garentia della inanu 
dei giudici : la seconda cagione vuoisi provenga da che 
mezzo del conflitto l' Autorità giudiziaria venga ad esi 
direttamente mutilata, e spogliata della più gelosa e \ 
delle sue attribuzioni, quella cioè di dichiarare inco^ 
ìiali gli atti e provmiimenti del Potere esecutivo od a 
strativo , quali che essi siano, e quindi di renderli in 
di prevalere e sovrastare alle leggi ed ai diritti garenti 
leggi stesse e dallo Statuto fondamentale (1). 

Il vizio principale di codesto ragionamento si è che 
so si vuol argomentare dall'attuale sistema di legislazioi 
materia con tutti i suoi difetti all' instituto dei conflitt 
nere. Ma o si parla del sistema dei conflitti come è d 
o come dev' essere di ragione. Nella prima ipotesi noi i 
tanto aflFermiamo che lo instituto del conflitto sia una 
e minaccia alla sincerità ed efficacia del regime costituì 

(1) Ved, detta Bdatione, pag. 38, 39. 
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ma diciamo altresì che desso è una permanente negazione 
dello Statuto nei suoi principii fondamentali : perocché V au- 
torità da sultano data ai Prefetti d'interrompere col veto il 
corso della giustizia a libito, le nissune guarentigie di pro- 
cedura, e soprattutto la decisione sovrana del conflitto deman- 
data al Consiglio di Stato, collegio dell' ordine amministrativo, 
giudice dipendente ed amovibile dal Potere esecutivo, sono 
tante flagranti violazioni delle più elementari verità della Co- 
stituzione politica, e della stessa giustizia naturale. Ma 
se si parli dell' instituto dei conflitti come dev'essere di ra- 
gione, cioè come dovrebbe ordinarsi con tutte lo condizioni e 
le forme, che noi proponemmo, e soprattutto con la guaren- 
tigia di un Tribunale neutro, e di giudici inamovibili e indi- 
pendenti dal Governo, ci duole dissentire grandemente dal fa- 
condo oratore della Commissione: noi ben lungo dal vedere 
nel conflitto una permanente insidia e minaccia alla sincerità 
ed eflicacia del reggimento costituzionale, ci ravvisiamo ben 
anzi una delle più essenziali ed efficaci guarentigie di quel 
regime istesso, onde tutelare la separazione ed indipendenza 
dell' Amministrazione e della Giustizia. Da qualunque lato vo- 
gliasi riguardar la questione, noi dobbiamo ritornar sempre a 
questa domanda : « È o non è possibile la invasione dell' Au- 
torità giudiciaria nel campo della competenza amministrati- 
va ? » Ma se è possibile, potrà giudicarsi incostituzionale quel- 
r instituto, che impedisce o reprime quella invasione ? Se voi 
abolite siffatto instituto dei conflitti, e pretendete surrogarvi la 
mera eccezione declinatoria, e la decisione del Tribunale ordi- 
nario medesimo, credete voi seriamente provvedere alla effi- 
cace guarentigia della competenza della pubblica Amministra- 
zione? guarentigia tutta riposta in una sentenza dello stesso 
ordine giudiziario, del medesimo Tribunale, che commise l' ec- 
cesso di potere, la invasione della competenza? Se l'Ammini- 
strazione eleva arbitrariamente il conflitto, invadendo la com- 
petenza del Tribunale, questo sarà un abuso del fimziona- 
rio, che verrà represso dal Tribunale dei conflitti, non un 
vizio dell' instituto, e quell'abuso della persona nulla pro- 
va contro la cosa. Voi argomentate sempre dal solo punto . 
di vista della indipendenza dei Tribunali contro gli arbitrii 
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deir Amministrazione, e mai dal punto di vista della indi; 
denza dell'Amministrazione contro le invasioni possibili 
tribunali ! Or posta la possibilità delle invasioni reciproche 
competenza fra V Autorità giudiziaria e V amministrativa, 
è tanto irrazionale e anticostituzionale lasciare all' Amn 
^trazione, invadente il campo della Giustizia, la decisione e 
sua competenza sulP affare, quanto alla Giustizia, invaden 
campo dell' Amministrazione, affidare il giudizio sulla sua e 
petenza : egli è dunque mestieri ricorrere ad un terzo giù 
neutrale, e cosi ritorna inesorabilmente in campo lo insti 
dei conflitti. 

Ma analizziamo le due principali cagioni, dalle quali 
avversari derivano la pretesa/ incostituzionalità del conflit 

Si dice che lo instituto del conflitto distrugge la indi 
denza del Potere giudiciario! E noi con la stessa logica 
remo, che l'abolizione dell' instituto dei conflitti distrugg 
indipendenza dell'Amministrazione. Ora la indipendenza 
Potere amministrativo di fronte al giudiziario, nel campo 
^V interessi pabblici^ non è meno costituzionale della indi 
denza del Potere giudiziario di fronte all'amministrativo, i 
sfera dei diritti. Questo principio, che è stato riconosciuti 
ammesso dppo il 1862 nell' Impero autocratico delle Ru 
non può essere sconfessato, noi crediamo, sotto il regime 
stituzionale di libero paese. E se voi tornate in campo 
gli arbitrii dell' un Potere, io vi replico con gli arbitrii 
I>ossibili dell' altro. Entrambe invasioni sono del pari ine 
tuzionali e dannose. Il regolamento degl' interessi e degj 
lari pubblici, dice bene il Vivien, non potrebbe commet 
al Potere •giudiciario, ad un Potere che resiste ad ogn 
fluenza, pur ella si spiegasse in nome del pubblico inten 
e che ripone il suo onore nell' applicare in ogni occasior 
legge nel pensiero medesimo e nello stesso spirito. Questo 
rattere della Giustizia, che costituisce la sua gloria e la \ 
rezza nostra, è incompatibile con la natura dei bisogni, ai e 
l'Amministrazione deve provvedere. E se da altra parte T 
ministrazione si sostituisse alla Giustizia, ella sarebbe disp 
a subordinare i diritti privati al pubblico interesse, a disc 
scere, di fronte alla salvezza e prosperità dello Stato, la 
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prietà, la libertà dei cittadini, a mettere V arbitrio al posto del 
diritto. II giorno, in cui la Giustizia cadesse nelle mani del- 
l' Amministrazione, non vi sarebbono più pe' cittadini ne gua- 
rentigie, né sicurezza. Ecco perchè dopo il 1789 tutte le Co- 
stituzioni proclamarono il principio della separazione dei Po- 
teri, e mirarono sempre a farlo prevalere (1). Entrambe Auto- 
rità pertanto debbono essere indipendenti e sovrane ad un 
tempo, ognuna nella sfera della sua attività: la giudieiaria 
nella sfera de' diritti, V amministrativa in quella degl' interessi 
pubblici : la indipendenza dell' una non dev' essere sacrificata 
a vantaggio dell' altra. La logica degli avversari, per conser- 
vare la indipendenza del Potere giudiciario, distrugge e sa- 
crifica la indipendenza del Potere amministrativo. Questo è il 
suo primo difetto. 

V'ha di più. L'Autorità amministrativa col conflitto non 
avoca, ma soltanto rivendica l'affare di sua competenza. Se l'uno 
de' due Poteri, disse bene l' Hello, avesse contro l'altro il diritto 
di avocazione , esso diventerebbe il superiore, e il parallelismo 
sarebbe distrutto (2). Se l'Amministrazione, elevando il conflitto, 
avocasse senz'altro dal Tribunale l'affare di che il medesimo 
si fosse impossessato, per statuirvi ella stessa di suo potere, 
senza dubbio la indipendenza del Potere giudiziario ne rimar- 
rebbe offesa e distrutta. Ma ninno ignora che lo elevamento del 
conflitto è una instanza in forma di decreto, e non una sen- 
tenza, è una rivendica, e non già una avocazione : v' ha il Tri- 
bunale superiore, che deciderà della instanza e della rivendica. 
Il Tribunale ordinario non viene spossessato dell'aflBare, ma sol- 
tanto se ne sospende la procedura fino alla risoluzione del con- 
flitto. Il tutto dunque si riduce al punto di sapere,' se la esi- 
stenza di un Tribunale superiore, che dichiari i limiti della 
competenza fra la Giustizia e l'Amministrazione, si opponga 
alla indipendenza costituzionale del Potere giudiziario. Ridotta 
la questione a questi termini, essa è per sé medesima risolta. 
La indipendenza costituzionale del Potere giudiziario non im- 
porta altro che la sovranità del medesimo di fronte agli altri 



(1) Vivien, Études administrativest prém. par., tit. 1, chap. IIL 

(2) Hello, Du regime consHtuttonnelf deuz. par., tit. 1, chap. Ili, g VI. 
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Poteri pubblici dello Stato. Quindi il Potere giudiz 
sfera della sua competenza, subordinato solo alla le 
punto soggetto al Parlamento, al Potere legislative 
questo volesse intromettersi in affari di giustizia, e 
rivedere, modificare, o revocare gli atti della sua gi 
Nel medesimo senso il Potere giudiziario è indipend 
tere esecutivo ; e a guarentigia di tale indipendenza 
tribuita ai giudici la prerogativa della inamombilità. 
giudice è indipendente dall'Autorità amministrati^ 
non può punto intromettersi negli aflEari di compe 
(liziaria, ed anzi ella medesima, in materia di din 
getta alla giurisdizione dei Tribunali ordinari. Ma 
disse che la esistenza di un Tribunale supremo regc 
competenze distrugga, od offenda la. indipendenza 
nali ordinari, quando quel Tribunale sia talmente oi 
contenga gli elementi di un vero Collegio giudizi 
dici inamovibili e indipendenti dal Potere esecutivo 
una maschera di Tribunale, o TAmministrazione mi 
muflfeta sotto l' ipocrita toga del giudice pronunziai 
propria. È assurdo il dire, che la esistenza di un ta 
sia incompatibile colla indipendenza dei Tribunali e 
quando questi Tribunali perdettero la loro indipe] 
avere un giudice regolatore della competenza lorc 
nali civili, le Corti d'appello sono spogliate della in 
loro, dacché v' ha un giudice superiore che regola 1 
petenza, e risolve i conflitti di giurisdizione ? Gli av 
considerarono che anco il Tribunale supremo de' 
attribuzione, organato nel modo che noi proponem 
Tribunale in una sfera speciale di giudicatura, app 
eh' esso all'ordine giudicante : noi lo dicemmo Tribù 
fra l'Amministrazione e la Giustizia: ma intendasi 
tre fra l'Autorità amministrativa ed i TrUnmali 01 
desso Tribunale pur sempre, rivestito di vera potes 
zionale sul punto della competenza: questo Tribù 
creato in seno dell'Amministrazione, dell'ordine i 
tivo, come il Consiglio di Stato nel sistema vigent 
non è creato in seno alla Magistratura ordinaria, con 
di cassazione nel Belgio : nell' uno e nell'altro caso i 
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tinaie abbastanza imparziale : è in quella vece un Tribuna- 
, neutro, ma sempre Tribunale, che si contiene entro al 
l'ordine giudicante. Dunque la indipendenza dei giudici 
Luto violata, o distrutta, dacché nel ciclo dell'ordine giudi- 
ha un Tribunale supremo speciale, che regola la com- 
dei Tribunali ordinari di fronte all' Amministrazione, 
fola soltanto la competenza, ma non entra punto nel 
.ell'aflFare: l'apprezzamento ed il giudizio sovrano dei 
ipparterrà sempre a quella fra le due Autorità, che sarà 
ta competente suU'aflEare medesimo, 
ito punto di vista è sfuggito del tutto ai nostri avver- 
si parlano sempre di un corpo estraneo alla magistra- 
Irizzano i loro colpi contro il Consiglio di Stato, giudice 
itti. Se la formidabile potestà, essi dicono, di regolare 
della competenza fra l'Amministrazione e la Giustizia 
afl3.data ad un collegio, per quanto vogliasi rispetta- 
l'ordine amministrativo, qual si è il Consiglio di Stato, 
isto di funzionari amovibili; di grazia, a che mai ser- 
magnificare, come efficace garentia di giustizia, la ina- 
tà de' gitidiciy quando il limite e la sfera della loro 
B conseguentemente la validità e sussistenza de' loro 
iati , dovrebbero subordinarsi alle decisioni di altri 
moviòili^ (1) Ma tutto ciò per noi ò fuor di questione: 

conveniamo che il Consiglio di Stato, o qualunque 
rpo dell'ordine amministrativo, non possa giustamente 

giudice del conflitto. Ma le lance degli avversari si 
), per poco rivolgansi contro il Tribunale de' conflitti 
iroposto, ed anzi ritorcendole a loro danno, diremo : se 
lo che la validità e sussistenza de' pronunciati de' giu- 
inari debba subordinarsi al Consiglio di Stato, alla de- 
li altri givdici amovibili, dovrà per contro giudicarsi, 
stessi, giusto e razionale, che la validità e sussistenza 
pronunziati debba subordinarsi al nostro Tribunal su- 
le' conflitti, alla decisione di altri giudici indipendenti 
ycibili ! 
>ongasi pure, si soggiugne, che ad un corpo qualun- 

i. Eelazione, pag. 40. 
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que, estraneo air Amministrazione ed alla mag*istratura oi 
ria, spettasse prescrivere i limiti della competenza g'iudi2 
e decidere imperativamente ne' sing-oli casi, se i Tribuna! 
terponendo la loro giurisdizione, eccedano, o no, quel li 
di grazia, a che si ridurrebbe questa indipendenza dei 
dici? Essi non potrebbero esercitare la loro autorità, s( 
col beneplacito e la permissione di un altro Potere, e ne 
fini che a" questo piacesse prescrivere. Ed allora sarebbe 
scaltro il Potere veramente indipendente^ o moderatore, il 
terrebbe come in tutela e dipendenza V intero ordine { 
ziario, con evidente offesa di uno dei principii fondam 
dello Statuto e del sistema costituzionale (1). 

Anzi tutto è da togliersi da^juesto ragionamento ur 
catto esagerato ed erroneo. Egli non è punto vero che i 
bunale del conflitto definisca a libito i limiti della compe 
giudiciaria, che ne prescriva i confini secondo cJie a lui 
eia, che i giudici noti potrebbono esercitare la loro au 
che col beneplacito e la permissione del medesimo Tribuu 
criterii delle competenze sono scritti testualmente nella 1 
i confini non sono segnati a piacimento del Tribunale: 
sto esamina la natura deiraflEare, vi applica i criterii 
legge, non crea, ma dichiara i limiti della competenza. , 
mente, ciò che dicono gli avversari della risoluzione de 
flati di attribuzioni, dovrebbesi con la stessa logica rij 
della decisione dei confitti di giurisdizioni; e si dovrebbe 
che sarebbe ridotta a nulla la indipendenza dì due Co 
appello, perchè la loro competenza vien regolata dalla 
suprema di cassazione. Ma oltre a ciò, osservisi il sis 
che, per tutelare la indipendenza dei Tribunali ordinari, si 
pone dagli avversari. Eglino propongono un rimedio peg 
del male. Vogliono che non ci debba essere un regolai] 
di competenze fatto da un Tribunal superiore ; ma che ] 
cisione di tal punto sia lasciata all'Autorità giudiciaria i 
sima, che trovasi a conflitto; lo che vuol dire che Vo 
giudiciario medesimo, che è altro dei contendenti nel con 
debba esserne il giudice, e che l'Amministrazione debb 



(1) Ved. detta Bélazione, pag. 39. 
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I acquetarsi al suo oracolo. Ecco di nuovo sacrifi- 
[pendenza dell' Amministrazione a quella della Giu- 
lora noi potremo dire con le parole medesijne dei 
sari : « se al Potere giudiciario medesimo, impos- 
l'affSare, appartenesse prescrivere i limiti della com- 
ministrativa, e decidere imperativamente in ima 
li egli trovasi interessato, se TAmministrazione, 
i pretesa azione su quelPafiare, ecceda, o non, quel 
razia, a che si ridurrebbe la indipendenza dell'Am- 
ie attiva dello Stato ? Dessa non potrebbe esercitare 
ita se non col beneplacito e con la permissione del 
iciario, e ne' confini che a questo piacesse prescri- 
ora sarebbe quest'altro il Potere veramente iiìM- 
loderatore, il quale terrebbe come in tutela e di- 
intero ordine amministrativo, con evidente ofifesa 
pincipii fondamentali dello Statuto e del sistema 
[e! » 

sagione, da cui si pretende derivi la incostituzio- 
nstituto de' conflitti, si è questa, che per tale insti- 
ad essere indirettamente mutilata e spogliata TAu- 
siaria della più gelosa e proficua delle sue attri- 
ìUa cioè di dichiarare incostituzionali gli atti ed i 
iti del Potere esecutivo ed amministrativo, e ren- 
nti di prevalere alle leggi ed ai diritti dalle me- 
•entiti. Or noi neghiamo a reciso cotesto pronun- 
5ombattiamo e per la teoria dei principii, e per la 
3rense dei fatti. 

zitutto, per i principii teorici non è punto vero che, 
ei conflitti, considerato nell'ordinamento di leg-^e, 
nali della potestà di dichiarare la inapplicabilità 
ei regolamenti, decreti o provvedimenti del Potere 
[ amministrativo, che sieno contrari allo Statuto 
2:i. Codesta ipotesi presuppone essenzialmente la 
3he i cittadini deducano nauti ai Tribunali ordinari 
De di diritto^ fondata sul testo di una legge, a cui 
) l'atto della pubblica Amministrazione. I Tribu- 
ni sono soli competenti a giudicare di tiile que- 
)ietto della contestazione è un diritto fondato su 
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legge : il Potere esecutivo od amministrativo non poss 
un decreto o regolamento derogare alla legge : il giud 
applicare la legge : egli non deve, non può applicare 
amministrativi ed i regolamenti generali o locali, se 
quanto dessi sono conformi alle leggi: il Tribunale 
voca modifica l'atto amministrativo, ma si soltanto s 
a conoscere e pronunciare su gli effetti giuridici di q 
iu rapporto all'oggetto del giudizio ed alle parti conti 
l'Autorità stessa amministrativa è tenuta a conform 
caso al giudicato del Tribunale. Questa è la sintesi ( 
colo 6 dello Statuto, e degli articoli 4, 5 della legge 
zo 1865, alleg. E, Ora nei termini di codesta ipotesi 
flitto non è per legge elevabile : l'obbietto del giudiz 
diritto: l'Autorità amministrativa è per tale rapporto se 
alla giurisdizione dei Tribunali ordinari: Tessere iute 
riull'oggetto un decreto O regolamento dell'Autorità 
strativa non muta la ragione obbiettiva della com 
Mancano le condizioni obbiettiva, ed il titolo giuridico 
flitto. Come dunque può dirsi che il Tribunale ordinari 
spogliato della attribuzione di dichiarare inapplicabili 
amministrativi contrari alle leggi in forza di un confi] 
non può essere elevato? Non potrebbe concepirsi chi 
di un conflitto elevato per arbitrio e capriccio del fun 
amministrativo : ma noi parliamo dell' instituto legale i 
flitti in sé stesso, e non dei capricci dei funzionari : dag 
trii non si argomenta giustamente al diritto ; e in ogni 
tale conflitto arbitrariamente elevato sarebbe senza dui 
Tribunale supremo risolto a favore dell'Autorità giudiz 
quale in conseguenza non può dirsi spogliata della sua 
Iosa e proficua attribuzione. 

E i fatti e le [esperienze pratiche soccorrono in buoi 
a confortare i principii. Anco sotto lo impero del sist€ 
conflitti, e fino al presente, i nostri Tribunali e le nosti 
hanno sempre pienamente e liberamente esercitata una 
tiibuzione di dichiarare inapplicabili gli atti ed i pi 
menti del Potere esecutivo ed amministrativo incestiti 
ed illegali, né mai la pubblica Amministrazione vi 
ostacolo col conflitto. Lo stesso oratore della Commiss 
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pia fede laddove aflferma, che abbondano in tutte le rac- 
iella giurisprudenza subalpina fino dal 1848 gli esempi 
Corti d'appello di Genova e di Torino, e della stessa 
di cassazione torinese, e nella giurisprudenza di tutta 
dopo il 1860 gli esempi nella Cassazione di Torino, e in 

di Firenze, e nelle Corti d'appello di Ancona, di Bolo- 
li Brescia ed altrettali, di giudicati non solo delle su- 

Corti di cassazione, ma anco delle Corti inferiori, con 
iir Autorità giudiziaria fu negato effetto ed eseguimento 
reti reali e ad altri provvedimenti e regolamenti ema- 
ial Potere esecutivo ed amministrativo, per essersi i me- 
i riconosciuti incostituzionali ed illegali (1). Né mai pensò 
rità amministrativa ad elevare conflitto sul proposito, dap- 
5 sapeva bene che la competenza ne apparteneva per 
al Potere giudiziario. E noi ne aggiungiamo altre prove 
►adenti e irrefragabili nelle celebri cause, che si agita- 
Qon ha guari davanti alle nostre Corti in materia di 
te, e di contravvenzioni alla legge sulla tassa del ma- 
). 

materia di dazio-consumo esercitarono l'attribuzione in 
so nel modo più. libero e indipendente le Corti d'appello 
cca, di Casale, e le Corti di cassazione di Torino e di 
se nel 1870, 1871, 1872 (2). La stessa attribuzione fu libe- 
ite esercitata dalla Corte d'appello di Firenze nella sua 
iza del 3 agosto 1867, in causa Ansaldi e Prefettura di 
ze, dichiarando la propria competenza a giudicare della 
Lzia di un atto amministrativo, in quanto lede il diritto 
Qoniale del cittadino, e della illegalità di un decreto pre- 
0, che avea ordinata la distruzione di un'opera privata 
ponde di un corso di acqua pubblica, quasi fatta in con- 
enzione alla legge, contravvenzione che non sussisteva, 
, che per altro l'Autorità amministrativa abbia punto eie- 
conflitto (3). La Corte d'appello di Genova esercitò pie- 
nte la stessa attribuzione in materia di espropriazione 



Ved. detta Bdasionei pag. 42, 43, 44. 

Ann* della Giurispr, itaL, an. 1873, p. Il, sez. 1, pag. 22. 

Ann, della Giurispr, ital, voi. II, an. 1868, p. II, sez. 1, pag. 149. 
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per causa di pubblica utilità, lorquando con sua se 
del 7 dicembre 1867 in causa Mascardi e Afumcipio di 
negò ogni effetto giuridico al decreto amministrativo d 
priazione, in quanto questo prefiggeva allo espropriato 
mine perentorio di cinque giorni, per accettare la ine 
nel medesimo decreto stabilita, contro l'art. 51 della le^ 
25 giugno 1865, proclamando la massima, che T Autori 
diziaria non deve applicare gli atti amministrativi , 
sono conformi alla legge, e che ove i medesimi le sì 
qualche parte contrarli, questa parte si abbia come non 
dinanzi all'Autorità giudiziaria : né la pubblica Amm 
zione sorse ad elevare conflitto (1). La Corte di Cassaz 
Napoli nella sua decisione del 16 settembre 1868 in 
Direzione delle Imposte e De Marlino, proclamò la com] 
dell'Autorità giudiziaria a statuire sulle risoluzioni deU 
missioni amministrative, in materia di tassa di ricchez 
bile, le quali, salvo la pura estimazione de' redditti ev 
imponibili, contengano eccesso di poterCy a violazione d 
come, se a cagion d'esempio, avessero aumentato il 
imponibile senza reclamo dell'agente delle tasse, ovver 
sero denegato la detrazione dei due ottavi contro la le^ 
14 luglio 1864 (2). Usò della stessa attribuzione la C( 
Cassazione di Firenze nella decisione del 16 gennaio '. 
causa Masi e Direzione del Catasto di Pisa in materia 
posta su i fabbricati, dichiarando, che i Tribunali gii 
ordinari , nella fissazione della rendita imponibile dei 
cati, non sono vincolati dai provvedimenti amministrati' 
Giunte, dai quali possano discostarsi, laddove venga din 
la violazione di legge , o la lesione del diritto del cit 
massima costantemente pur dichiarata dal Tribunale g 
Napoli con sentenze del 16 marzo, 9 giugno, 1.^ lug 
luglio 1867; dalla Corte d'appello di Potenza con s( 
del 7 giugno 1867; dalla Corte d'appello di Napoli c( 
tenze del 24 luglio 1867, del 24 agosto, del 14 set 

(1) Ann. déRa Giurispr. itah, voi. U, p. II, sez. 1, pag. 147. 

(2) Ann, della Giurispr. itaU ivi, p. I, sez. 1. pag. 384 
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dello stesso anno (1). Con pari libertà ed indipendenza si valse 
della stessa attribuzione la Corte d'appello di Torino, dene- 
gando ogni effetto giuridico ad un atto amministrativo, che 
avea imposta una tassa non autorizzata, o consentita dalla 
j'ge, e con sentenza del 20 maggio 1872 assolse il recla- 
mte dal pagamento di essa tassa, ordinando altresì a suo fa- 
re il rimborso di quanto egli avea già indebitamente pagato: 
punto la pubblica Amministrazione osò elevare conflitto {2\ 
la solenne applicazione dello stesso principio fu fatta dalla 
rte di cassazione di Napoli con sentenza del 23 febbraio 1871 
causa Sica e Comuìie di Potenza^ con la quale pronunciò, 
e se i Magistrati non hanno autorità di revocare o modi- 
are i provvedimenti amministrativi, hanno però autorità per 
mtenere incolumi i diritti che siano lesi dal Potere esecu- 
o, dalla Autorità amministrativa; e che in conseguenza, 
sia promossa un' azione contro un Comune per la indebita 
posizione di un dazio, può l'Autorità giudiziaria, non ^à 
nullare il dazio nell' interesse generale dei comunisti , ma 
dichiarare, che colui, il quale se ne duole, non sia tenuto a 
gfarlo sul fondamento, che il dazio imposto non è conforme 
a legge (3). Il conflitto di attribuzione privò forse la Corte 
ippello di Bologna di dichiarare, con sentenza del 7 dicem- 
; 1869, illegale l'atto dell'Autorità amministrativa, che as- 
j-gettò alla tassa di ricchezza mobile la Confraternita della 
V. del Popolo in Meldola, creando un ente non imponibile 
' legge ? « Considerando, disse quella Corte, che le parti am- 
ttono concordemente che il reddito, pel quale la Confra- 
nita appellata fu inscritta sul ruolo dei contribuenti della 
3hezza mobile, consiste nella volontaria oblazione mensile 
suoi affigliati destinata ad opere religiose ; che posto ciò, 
neno che non si voglia creare un nuovo ente imponibile, 
isto reddito non può ritenersi colpito dalla imposta, giacché 



1) Ann. détta Giurispr. itàl,t ivi, p. I, sez. 1, pag. 140; Gazzetta dd 
curatore di Napoli, an. II, n. 17, p. 133; n. 22, p. 173; n. 25, p. 198; 
3, p. 262; n. 37, pag. 293; Ann, della Giurispr. ital., voi. J, par. Il, 
. 354; Giornale di Giurisprudenza, au. FV, n. 45, p. 646. 

2) Ann. deUa Giurispr. itdl., voi. VI, an. 1872, p. Il, aez. 1, pag. 495. 
[3) Annali ecct voi. V, aD. 1871, p. I, sez. 1, pag. 55. 
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non appartiene ad alcuna delle categorie di redditi descrii 
nell'art. 6 della legge del 14 luglio 1864, né può dirsi pi 
visto dall'art. 8, essendo bensì eventuale e variabile, ma n( 
derivando da esercizio qualsiasi di professione, industria ( 
occupazione manufattrice o mercantile, materiale o intellettu 
le » (1). Il conflitto di attribuzione impedì forse alla Corte di a 
pello di Firenze di dichiarare, con sentenza del 27 marzo 18' 
nella causa Signorini e Interidenza di Finanza^ incostituziona 
ed illegale il regolamento del Potere esecutivo del 25 giugr 
1871 nella disposizione dell'art. 6 (n.° 279), ove in esecuzior 
della legge sul macinato del 16 giugno 1871 impose al m 
gnajo r obbligo di notificare alla Intendenza, dentro il termii 
di 30 giorni, il ricorso al presidente del Tribunale per la n 
mina dei periti, onde determinarsi la quota provvisoria del 
tassa da pagarsi, disposizione dichiarata contraria alle dispo;^ 
zioni generali e speciali della legge ? « Considerando, disse 
Corte, che allorché il regolamemto anzidetto volle imporre 
mugnajo l' obbligo anche di notificare alla Intendenza dentro 
stesso termine di 30 giorni il ricorso, introdusse una dispoi 
zione nuova in aggiunta alla legge, contraria al sistema daesi 
prescelto e stabilito, contraria alle regole generali e speciali 
procedura civile su questa materia, e perciò non può opporsi 
mugnajo Signorini, e molto meno per sostenere la decadenza 
lui dal diritto di chiedere la perizia; che non può con fond 
mento sostenersi avere il Potere esecutivo emanato quel regol 
mento del 1871 per delegazione ricevutane dal Potere legislal 
vo, perchè nella legge del 16 giugno 1871 nessuna delegazioi 
fu fatta ; e quella contenuta nella precedente legge del 7 li 
glio 1868 era esaurita con la pubblicazione dei regolamenti d 
26 dicembre 1869 (n. 5408) e del 1.° aprile 1870 (n. 5596) » (^ 
Non furono per certo impedite dal conflitto la Corte d'appello i 
Brescia, e la Corte di cassazione di Torino, a dichiarare illega 
i prov\^edimentì dell'Autorità amministrativa, e inapplicabili \ 
caso, co' quali il Pavoni fu imposto della tassa di ricchezza m 
bile, presa per base d'imponibilità, con errore marchiano e inai 

(1) Annali, voi. ITI, an. 1869, p. II, sez. 1, pag. 463. 

(2) Annali, voi. VI, p. II, sez. 1, pag. 41 e seg. 
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dita ing'iustizia, non gìk la rendita della pensione, bensì il 
capitale medesimo fruttifero. L' Amministrazione demaniale si 
credette giustamente sog'getta nella materia alla giurisdizione 
comune dei Tribunali : Tafifare percorse tutti i gradi della ge- 
rarchia giudiziaria, senza che mai sia stato elevato conflitto, e 
fu dichiarato illegale Tatto amministrativo; e le pretese dema- 
niali furono respinte con sentenza della Corte di Brescia del 
19 settembre 1866, e con decisione della Cassazione di Torino del 
5 giugno 1867 (1). Potremmo ancora produrre moltissimi altri 
casi analoghi di giurisprudenza giudiciaria. Possiamo or noi 
seriamente dubitare della insussistenza dell'avverso argomento, 
che col sistema dei conflitti di attribuzione l'Autorità giudizia- 
ria venga ad essere indirettamente mutilata e spogliata della 
più gelosa e proficua delle sue attribuzioni, quella di dichiarare 
incostituzionali gli atti e provvedimenti del Potere esecutivo ed 
amministrativo, e di renderli impotenti a prevalere e sovrastare 
alle leggi ed ai diritti dei cittadini? Se mai la npstra tesi ab- 
bisognasse ancora per avventura di qualche dimostrazione, noi 
ne produrremmo una del tutto irrefragabile, desunta dalPormai 
celebre storia dei tanti processi agitatisi nauti ai Tribunali or- 
dinari intorno all'obbligo imposto con regolamento del Potere 
esecutivo ai mugnaj di tenere aperto il molino anco di notte 
tempo alle visite degli agenti finanziari. È noto che il Potere 
esecutivo col quinto dei Regolamenti pubblicati in esecuzione 
della legge sulla tassa del macinato del 7 luglio 1868, in data 
del 25 giugno 1871, impose nell'articolo 5 agli esercenti dei 
molini l'alternativa, o di tener sempre aperte le porte anco di 
notte, di consegnarne le chiavi agli agenti delle imposte, sotto 
pena di una multa, pari a quella sancita dalla legge contro co- 
loro che rifiutano la entrata nei luoghi agli agenti finanziari. In 
contravvenzione a questa disposizione non pochi esercenti ten- 
nero chiuse di notte le porte del molino, senza aver fatto l'anzi- 
detto deposito delle chiavi, pronti pur sempre ad aprirle agii 
agenti finanziari. L'Amministrazione denunziò tali contravven- 
tori ai Tribunali ordinari, i quali presso che tutti mandarono 



(1) Annali della Criurispr. ita!., voi. I, par. I, sez. 1, pag. 284; par. II, 
pag. 152 e aeg. 
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assolti gli accusati, dichiarando, con piena libertà e indipe 
(lenza, illegale ed incostituzionale la disposizione di quell'ar 
colo del decreto reale e annesso regolamento. Così fu giudice 
dalla Corte di cassazione di Torino con decisione del 14 gì 
gno 1871 in causa Mazzoli; dal Tribunale di Siena con s€ 
tenza del 18 settembre 1871 in causa Picchi; dalla Corte di e? 
sazione di Firenze con decisione del 18 novembre 1871 ne 
stessa causa Picchi (1). Il leggitore può vedere nel testo 
quelle dottissime decisioni, improntate del più nobile spirito 
indipendenza, le diverse considerazioni giuridiche, le quali 
riassumono nel concetto, che l'articolo 5 del detto regolamei 
si sostanzia in un' aggiunta, o amplificazione della legge, si: 
{gallata con la creazione di una nuova contravvenzione, e 
nella legge stessa non ha base, né radice. E però ben ce 
chiudeva la suddetta Corte regolatrice di Firenze, che una 
sposizione penale emanata dal solo Potere esecutivo, e non d 
l'Autorità legislativa, non ha virtù di obbligare i cittadini, 
può ricevere l'appoggio dell'Autorità giudiziaria, conforme 
stato più volte deciso dalle varie Corti supreme, vietando 
espressamente la legge delle leggi, cioè lo Statuto costituz 
naie del Regno : e che quindi male si avvisò il pubblico Mii 
stero presso il Tribunale correzionale di Siena, allorché denu 
zio alla Corte suprema la sentenza assolutoria del Picchi, 
quale, anziché violare la legge sul macinato, rese uno sci 
peloso omaggio ai principii di diritto pubblico e privato, ed a 
leggi politiche e civili che ci governano. Noi riconosciamo be 
che in tali materie penali il conflitto non era elevabile, giuii 
i principii generali : ma le massime, a cui i Tribunali e le Co 
in quelle decisioni si ispirarono, attestano pur sempre nel mo 
più luminoso la libertà e la indipendenza della nostra magistj 
tura giudiziaria di fronte ai decreti, regolamenti, o provvei 
menti, quali che siano, illegali ed incostituzionali, emanati e 
Potere esecutivo, o dall'Autorità amministrativa. Non é du 
que vero che l'Autorità giudiziaria, per la via del conflit 
venga ad essere mutilata e spogliata della potestà di dich 



(l) Ann. déHa Giurispr, itaU voi. V, anno 1871, p. I, sez. II, pag. 2^ 
pag. 289. 
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inapplicabili gli atti e provvedimenti " incostituzionali ed 
li del Potere esecutivo, o delP Autorità amministrativa: 
fitica costante contraddice a codesta a^sserzione. 
on fu d'altra parte molto felice l'oratore della Commis- 
nel produrre l'autorevole testimonianza dello stimabilis- 
pubblicista francese, Vivien, onde confortare la sua tesi 
incostituzionalità del sistema de' conflitti di attribuzione, 
cita il capitolo III del tit. I deg'li Studii aìnministr aliti ^ 
28; e non avverte che il Vivien parla della così detta 
liigia costituzionale dei pubblici funzionari^ i quali, per l'ar- 
75 della Costituzione dell'anno VIII, non possono essere 
osti a processo g'iudiziario per atti relativi all'esercizio di 
unzioni senza la previa autorizzazione del Governo. Egli 
dare uno sg-uardo a quel capitolo per convincersene: 
rfaire connaitrCy egli scrive, les coìisequences à régard des 
destiìiées à assurer la séparaiion des poutoirsj examinons 
5sivement les deux ordres de mesures qui s'y rapportent, 
ujlits^ et Vautorisatioti de poursuivre d&tant les Tribunaux 
mts du ffouverìiement » [ì]* Indi dei conflitti di attribuzioM 
dalla pag. 23 fino alla metà della pag. 26 ; deirautoriz- 
le a procedersi, « qv^ant à la mise en jugement des agents 
uterneìnent », comincia a trattare dalla pagina 26 sino 
ne del capitolo a pag. 29 ; ed a pag. 28 leggonsi queste 
: « Qu'un citoyen se plaigne d'un fait arbitraire commù 
m'éjudice pwr un agent du po^cxoir, le Gom:er7ie?n€nt, par le 
d'autoriser les poursuites^ peut empécAer les Trib^unanx de 
tre de la pUiinte, Sa décision est souterame et ne peut éttt 
d'aucun recours ». È evidente ch'egli non parla dei coli- 
na dell'autorizzazione a procedersi contro gli agenti del 
ao, intorno alla quale i più savi pubblicisti sono d'ac- 
nel ritenerla incompatibile coi principii di un Governo 
;amente libero e costituzionale. 

li è ben vero che il Vivien in qualche altro passo di 
lapitolo condanna il sistema dei conflitti di attribuzione : 
d'uopo sinceramente osservare, che egli non stigmatizza 
ituto de' conflitti in massima, ma sì il sistema sì e come 

ivien, Éfudcs administraiites, chup. HI, i)a^. 23. 



Digitized by VjOOQIC 

li 



259 

fu org-anato dalla leg-islazione imperiale, e da quella della Re- 
staurazione : « Q?(a?it atix conjlits^ egli dice, on ut (Paòord Ics 
Iradition^ du gouvernement imperiai adoptées par la restaurat 
Droit cOTìféré anx préfets^ en élétant le conjlity d'arrSter im 
diatenient r action des Trihinanx; point de délai^ pour les à 
ò'mis du ffoiivernemenl, et, par suite, suspension indente de 
jiistice; point de limites à Vexercice du droit des préfets qui 
raient le conflit me/ne contre des décisions passèes en force de ci 
jngée: de là de nomlreuses et mtes réclamation^. Enfin, en \% 
une Ordonnance du l.^^ jtnn, encore appliquée, fixd des dèh 
precisa les cas où le conflit était autorisé, rinterdit en certai 
matières et consacra de notailes et réelles garanties, Cependant 

laissait totfjoìirs au Gouvememeìit la décision definitive S 

h Goutemement de juillet, le sy stèrne f ut inaintenu; on n'y ini 
dnisit que dmix changements de pure forme, mais qui n'étaient^ 
sans importance, D'dbord, les débats detant le Conseil WÉtat ^ 
reni rendus publics en 1831 ; en second iieu, la loi du 19 jì 
ht 1845, en autorisant implicitement le Gmiternement à s'écar 
de Vazis du Conseil d'État, decida que, dan^ ce cas, Vordoìma. 
qui interviendrait, serait insérée au Moniteur et au Bulletin ( 
Lois : elle xoulait alnsi, lorsque la décision émanerait du Goux 
nement tout seni, en atertir ^opinion, et ouxrir accès aìtx plain 
de la presse qui était libre, et aìcx réclamations de la tribune ^ 
était deiaiit et rete^iiissante. Cependant, ces combinaisons legai 
blen qu^elles eussent donne satisf action aux réclamatìmis les pi 
l^gitinnes, n'opposaient point encore une barrière infraTtchissa 
nnx enxahissements dupouvoir exécutif, Les avis du Conseil d*Éi 
étaieyit tottjours adoptés par le óouxemement, mais on accusait 
Conseil d^Étai de tend/re à accroltre ontre mesure les attributio 
administratives. La Oonstitution de 1848 institua le Tributi 

idixte des conflits Avec la Oonstitutio7i de 1848 a i 

détruit le Tribunal des conflits. Les dispositions de la loi delò 
ont ite reproduites par un decret du 25 jan^ier 1852, m^is les i 
ditutions atee lesqxielles cette loi se combtTiait étaient profont 
ment chan^ées, la responsàbilité polìUque supprimée, le regi) 
parlamentaire aboli. Le Gmi/rernement a recmitré le d/roit de rena 
sur les conflits des décisions contraires à Paris du Oonseil d'Étc 
et sHl est toujours tenu de les insérer au Moniteur et au Bulleti 
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des Lois, qvs san devemiSylesrecours politigli^ ^ les iTUerpellations^ 
les réclamatioìis de la presse^ les appels a T opinion qwe cette inser- 
tion avaitpour objet de prowqìier^ s' il en était besoin ? D'ailleun^ 
le Oonseil d'État^ établipar la nouvelle Gonstitution a un earactère 
tout diffèrent de celui du Oonseil d^ÉtcU de la moìiarchie constUu- 
tionnelle » (1). Già del Consiglio di Stato sotto il primo Impero 
avea con molto spirito detto il Vivien : « Le GonseU d'Étai est 
son coopérateur le plus utile, et raiixiliàre facile du poumr 
olUy qui cliaque jour s'organise plus largement ; il est la pepi- 
le de ses hautes fonctionnaires, VaXelier de ses décrets, Farsend 
sa dictature administrative » (2). E del Consiglio di Stato 
X) Napoleone III non meno veramente scrisse: « Qic'un corps 
ituellement engagé dans toutes les affaires du gouverneTnent, 
^posé de membres à qtd aucune protection rCest accordée cantre 
' révocation entièrement discrétionnaire, et place sous Fauiorité 
nediate du Président de la Reptiblique, seul personnage polUìr 
ment responsdble, d^après la Constitution, n'offre pas les mémes 
'anties que ceux dont il est le successeur » (3). 
Or non farà maraviglia, che di fronte a questo organismo 
anto difettoso dei conflitti di attribuzione, senza serie gua- 
itigie, ne de'diritti dei cittadini, né della dignità dell'ordine 
idiziario, il Vivien abbia scritte parole severe di censura, 
che desso non abbia condannato lo instituto dei conflitti me- 
limi, ed anzi che l'abbia approvato, pur che fosse giusta- 
nte "ordinato, egli si fa chiaro da non pochi passi della 
ssa sua opera. Così a pag. 25 scrive del Tribunale dei con- 
ti: « 2)^ Oonstitution de 1848 awulu óter méme unprétexieà 
accmations: elle i7istitue le Tribunal des con/lits, compose pmtr 
itiéde cofiseilleurs d'État, prèside par le Ministre de l^justiceet 
)esti d'une juridiction propre. Par le rapprochement des magi- 
ats les plus élevés de Vord/re administratif et de Vordre jndi- 
ire, les deux pouvoirs étaient représentés et défendus. Par k 
isidence don/née à un Ministre, Vintérét de VÉtat trouzaitdans le 
ibunal un organe autorisé et puissant. Par la reconnaissance 



(1) Vivien, Études administraiives^ d. cliap. Ili, pag. 23, 26. 

(2) Ivi, tit. II, chap. VI, pag. 92. 

(3) Ivi, d. tit., d. chap. VI, pag. 113. 
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d'ime juridictioìt propre^ le Gouver^ieimnt échappait a Vmcmatmi 
de porter la main sur rautorité judiciaire. La jurispriulence du 
TrìMiml des colìjliis jnstifia les espérances que sa création '"^"^^ 
fait ìhaitre: sanctwanée par un corps dont la composition pré 
toutes les oijections^ elle recuellit une appróbatìon unanime ( 
diamo di passag'gio che Torator della Commissione, il Mai 
affermava che un tal Tribunale non fece buona pruova 
prétalut méme dans le Conseil d'État et dans la Oour de cas. 
qui s'appropriaient plus tard^ avec empressement, les décisio 
collègues èlus dans leur sein^ et le resultai certain de retai 
ment du Tribuna des conflits detait étre dHntrodidre une pa 
concordance entre ces detcx grands corps^ dont Vharrnonie e 
atantage si prédeux ». Questa non è una condanna, è u 
negirico. solenne del Tribunale speciale de'conflitti : né, 
la logica, potevasi lodare il Tribunale di un istituto as 
ed incostituzionale. Le stesse parole di elogio furono rij 
dal Vivien trattando del Contenzioso amministrativo nel ti 
cap. Vili, ove giunse ad affermare, che nel sistema org 
del conflitto sancito dalla Costituzione del lS^8jOnnepc 
cmicevoir atccune inquiétìide, nel rapporto delle guarentigie, 
regolare le attribuzioni rispettive delle due autorità, am 
strativa e giudiciaria. 

La medesima dottrina è pur professata dall' Hello, scr 
certo non sospetto in materia di libertà politiche, e di 
rentigie costituzionali. Egli ammette lo instituto dei co 
di attribuzione, soltanto si duole che potere scunfinat 
stato dato ai Prefetti, e che l'organismo del conflitto i 
Simo sia stato lasciato in balìa di un' ordinanza del I 
esecutivo, in vece di consacrarlo con legge : « Les deux 
Tùirs, dice egli, parallèles se disputent la méme affaire: l 
foir judiciaire est saisi; le pouvoir administratif xeut Vii 
Putì d'eux axait cernire Vanire le d/roit d'étocation, il devie) 
le supériev/Ty et le parallélisme serait délrnit. Or detMs i 
importent égalemefnt^ et qi(s la tutte alt un tefrme^ et quel 
libre de deux pot(,wirs soit maintenu. De quelque coté qu 
penche powr Péviter, on ne rencontre en effet qxCune parti 
iéressée, Poìit remplir ces deux conditions , il faut donc u 
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mu et reconnu» (1). Si è la più Alta ejpressione del- 
'ganico dei conflitti di attribuzioni. Potremmo ri- 
ome di molti altri pubblicisti francesi contemporanei, 
[)upin aiiié, il Berriat-Saint-Prix (2), i quali am- 
nstituto dei conflitti anco sotto l'impero dei prin- 
sionali più larghi e liberali, abbenchè fra loro 
i opinione sulla qualità del Tribunale competente 
1. E più recentemente il sig. Dalloz, dopo di aver 
forma introdotta nell'organismo dei conflitti di at- 
olla Costituzione del 4 novembre 1848, apprez- 
)vo Tribunale speciale dei conflitti, dice : « Ainsi, 
""un Tribniuhl mixte^ compose de ce quHly a deplu.^ 
iutorité judiciaire et dans VAutorité administratite: 
2nie qu^on a consideri^ avec raison^ comme. poìitant 
V exigences de ropinion puUiqìce^ et comme dermi 
ais laphts grande garantie dans la décisian desdif- 
ws si épi7ieuses qui s^élèxent s^vr les attributions et 
'' respectires des corps pidiciaires et des aulorités 
es » (3). Così la testimonianza autorevolissima dei 
ritto costituzionale ci conferma nella conclusione, 
jtituto dei conflitti di attribuzione non v'ha nulla 
tonale, sia per la indipendenza dell'Autorità giu- 
per la guarentigia dello Statuto e delle leggi di 
;ere esecutivo. 



% regime eonsHtutioneì, deux. par. tit. I, chap. Ili, §*VI. 

Ucours à Vassemblée du 18 octoh. 1848; Berriat-Saint-Prix, 
( constitutionel frangais, Commcnt. sur la Charte, 
éper taire, v.« Con flit, n. 193. 
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§ IV. 

QUARTA RAGIONE A SOSTEGNO DELLA 1/ CONCLUSIONE. 



Lo insiituto dei cmflitti di attribuzione distìmgge il s 
della nostra legge del 20 marzo 1865, ^alleg. E 

L'oratore della Cominisòione, persuaso di aver fic 
strato che la istituzione de' conflitti di attribuzione sii 
liabile co' principii e col sistema della nostra legge si 
zioso amministrativo del 20 marzo 1865, si accinge pi 
provare che la istituzione medesima implicitamente i 
distruzione del sistema stesso, riducendolo illusorio e 
sostanziale contradizione. A svolgimento di questa 8 
lasciamo parlare lo stesso eloquente oratore della Con 
acciò non si dica che noi attenuiamo la forza logie 
concetto, o scoloriamo la forma splendida del suo li 
per aprirci una più facile via alla confutazione. 

« Per verità, disse 1* oratore, mentre nelP esercizio 
della loro giurisdizione i Tribunali competenti sulle a; 
benanche competenti a pronunziare sulle eccezioni, e 
pra le eccezioni declinatorie della loro competenza me 
l'esperienza dimostra che non di rado, allorché da 
parti siansi rispettivamente prodotti i mezzi di difesa e 
il giudice ne raccoglie luce e direzione più sicura p( 
terminare il vero oggetto del litigio, e quindi giudica 
cada, oppur no, nella sfera della sua competenza; V ira 
(lei conflitti di attribuzione, introducendo a favore ( 
Amministrazione un eccezionale privilegio di favor 
mette di arrestare e sospendere il corso della giustizi 
ria, e di far precedere un esame e giudizio preventi\ 
alla sola questione d'incompetenza, sottraendolo però 
naturale suo giudice, e trasportandolo avanti un Corp 
gio interamente privo di competenza sul merito dell' 
altresì avanti un Collegio estraneo alla Magistratura d< 
'niuiiziario ». 
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Nella specialità di un'eccezione d* incompetenza de' Tribu- 
nali per trattarsi di materia spettante all'Autorità discrezionale 
dell'Amministrazione pura, in che mai potrà e dovrà consistere 
quell'esame e giudizio preventivo? Il privato ha citato in giu- 
dizio l'Amministrazione innanzi ai Tribunali ordinarii, perchè 
sostiene che sia stato leso dal provvedimento amministrativo, 
non già un suo semplice interesse^ ma un vero e perfetto diritto^ 
che pretende appartenergli in virtù di una legge o di un (mr 
tratto^ Per potersi decidere preventivamente se la competenza 
giudiziaria sussista, quando non vogliasi desumerla dal sem- 
plice fatto di una domanda affermante la esisteìiza e la lesioM 
di un diritto^ sorgerà l'inevitabile necessità di esaminare e 
giudicare, se all'attore competa, oppur no, un vero e perfetto 
diritto dipendente da leggi o contratti^ piuttostochè un semplice 
interesse, dappoiché nel primo caso, e non nel secondo, sorge- 
rebbe un'azione giudizialmente esperibile. Ma chi è chiamato 
a decidere questo punto preliminare non decide forse ad 
un tempo necessariamente anche il merito della causa? Ed 
allora si consideri, qual sia il bizzarro e singolare risulta- 
mento, che vien prodotto dalla intrusione anormale di questo 
elemento eterogeneo nel sistema italiano. 

Chi non vede che collocandosi in un esame preventivo di 
pura competenza la decisione sulla natura ed efficacia delle ra- 
gioni proposte dalla parte attrice; e sulla spettanza o deficienm 
di un vero diritto e di un' azione giudizialmente esperibile, la 
legge abolitiva del Contenzioso amministrativo del 20 marzo 
1865, interpretata ed eseguita a questo modo, e secondo il 
sistema vagheggiato da' fautori del sistema dei conflitti, si 
ridurrebbe ad una lettera morta, perderebbe ogni suo pratico 
valore, ed anzi riuscirebbe ad un effetto illiberale e perfetta- 
mente contrario allo scopo solennemente proclamato nella sua 
memorabile discussione parlamentare ? Certamente per essa, an- 
ziché accrescersi nuove garentie ai diritti dei cittadini contro 
il pericolo di invasioni o di abusi dell'Amministrazione, col 
cennato modo di interpretazione sarebbero venute a perdersi 
anche le scarse ed imperfette garentie che esistevano nel si- 
stema anteriore, perciocché mentre per lo innanzi codeste vitali 
questioni di competenza erano almeno discusse pubblicamente 



fc. 
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innanzi ai Tribunali del Contenzioso amministrativo, e 
tradittorio e la difesa orale degli avvocati di ambe le 
Dg'g'i anche questi insufficienti mezzi di tutela giuridic 
terebbero negati, se le questioni di competenza, do^ 
ormai decidere senza contradittorio e senza difesa nel i 
delle Camere di consiglio de' Tribunali, e poi del Cons 
Stato, secondo l'ibrido sistema che scaturisce dalla ce 
zione di una parte delle disposizioni della legge del 20 ] 
bre 1859 col recente regolamento del Consiglio stesso. 
cesse entrare nella sede di questo segreto ed inquisitoi 
dizio anche la decisione intorno alla spettanza del ree 
diriito. 

Vi è di più, V oratore soggiunge: « Con siffatto sisl 
legge abolitiva del Contenzioso amministrativo meritere 
spregio universale, perciocché essa si ridurrebbe ad ui 
grante contradizione con sé stessa, e ad una miserabile p 
di principio »; magnifico titolo di plauso ai legislatori : 
che l'avrebbero concepita, con diligenti cure studiata, e 
tata in faccia al paese come un benefizio ed una em 
gurantia di giustizia e di libertà. Ministri ed oratori in 
mento dichiararono, né v'ha chi ne dubiti, che con l'abo 
de' Tribunali del contenzioso-amministrativo, mancanti 
indispensabili condizioni d'inamovibilità, d' indipendenzj 
capacità nelle questioni giuridiche, e con richiamare 
rentia e la cognizione di qualsivoglia diritto dei cittadii 
competenza giudiziaria, volevasi col mezzo di questa eleva 
diga di resistenza, ed aprire un supremo scampo contro 
invasioni, e quegli abusi ed errori del Potere esecutive 
funzionari dell'ordine amministrativo, che implicassero 1 
fazione delle leggi e la lesione de' diritti. Or se nella sede d 
flitto dal Consiglio di Stato dovesse conoscersi e decide 
ciascun caso, per l'effetto di regolamento di competenza 
cittadino, che ricorre ai Tribunali contro l'Amministr 
spetti un vero diritto fondato sulla legge, oppur no, e se e 
trovi investito, o no, di \m' azione proponibile innunzi ai 
mli; siccome il Consiglio di Stato, collegio al certo em 
per insigni personaggi che lo compongono, è pur sem] 
Corpo amministrativo, la legge anzidetta risulterebbe 

34 
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mata dal seguente mirabile concetto fondamentale — Che cioè 
per garantire i cittadini contro le illegalità e le lesioni di diritti 
ÓAi parte de\f^mzionari Consigli delV ordine amminlsiratìto fosse* 
ai dttadiìii stessi conceduto il ricorso ai Trihinuli ordiìiurii, amò 
troxassero protezione e soccorso biella loro ingerenza e competeìiz^i; 
ma che nel tempo stesso fosse riserbato ad ini eminente Consiglio 
dello stesso Ordine amministratito decidere^ in quali affari^ e ri- 
spetto a quali prottedimenti delV Amministrazione^ esista un di- 
ritto .leso, e perciò se e quando sia pe7*messo ai Tribunali ordi- 
nava di esercitare la propria ingerenza e competenza ! ! — Ammiri 
chi può questo stupendo risultato; ma piuttosto che far ingiu- 
ria alla legge, alla dignità del Parlamento, ed al buon senso 
della Nazione italiana, dovrà confessarsi esser ciò il risultato 
non già di quello che propriamente è scritto e disposto nella 
legge, ma de' cavillosi sofismi, coi quali da taluni si vorrebbe 
interpretarla e snaturarla, e degl'incessanti sforzi con cui i 
partigiani dell' antico sistema francese, adoratori del dispotismo 
dell'Amministrazione e degl'ibridi Tribunali del contenzioso 
amministrativo, vorrebbero riacquistare in favore dell'onnipo- 
tenza amministrativa il terreno perduto, indirettamente annul- 
lare le benefiche conseguenze della legge del 20 marzo 1865, 
e risuscitare un sistema che si volle per sempre distrutto e 
sepolto. 

Se questi criterii potessero regolare la materia de'conflitti 
di attribuzione, si perverrebbe alla deplorabile anomalìa, che 
in grazia di un'assurda interpretazione della legge 20 marzo 
1865 non poche controversie tra l'Amministrazione ed i pri- 
vati, le quali sotto i Governi assoluti e dispotici l'Ammini- 
strazione pura non osava arrogare al proprio giudizio, ma ri- 
conoscevansi materia di amministrazione contenziosa secondo 
le norme insegnate anche in Francia dal Vivien, dal Cotelle, 
dal Batbie, e da altri scrittori di diritto amministrativo, og- 
gidì si troverebbero devolute all'assoluto discrezionale arbi- 
trio ed al buon piacere dell'Amministrazione pura, giudice e 
parte, e ad ogni modo sottratta ad ogni eflcace responsabi- 
lità e freno di giuridici rimedi, quando anche le venisse ta- 
lento di invadere i privati diritti, di calpestare e manomettere 
r autorità delle leggi 1 1 Sì, è positivamente certo e dimostrato, 
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che rispetto a contese, le quali non^solo in Toscana, ma fino in 
Napoli ed in Roma, dapprima non .dipendevano dal discrezio- 
'nale giudizio dell' Amministrazione, ed in vece davano luogo a 
regolari processi in via contenziosa, attualmente tocca dispu- 
tare in sede di conflitto avanti il Consiglio di Stato, se mal- 
grado le nuove instituzioni, che introdussero ed ampliarono ga- 
rentìe e libertà costituzionali, i cittadini si debbano rasse- 
gnare airincensurabile beneplacito dell'Amministrazione, e sof- 
frire dalla medesima in pace, e senza scampo, qualunque lesione 
decloro dinttUl 

In buona fede non può negarsi che la riforma votata dal 
Parlamento nel 1864, e divenuta legge nel 20 marzo 1865, 
intese ad introdurre in Italia il sistema AqW unica ed univer- 
sale competenza delV Autorità giudiziaria^ per conoscere e decidere 
di quanto fosse di contenzioso giuridico lu* rapporti tra r Ammini- 
strazione da mia parte, ed i privati. Cornimi, Provincie e corpi mo- 
rali dalValtra. Si dichiarò da tutte le parti che volevasi intro- 
durre in Italia quel sistema medesimo, che nel Belgio funziona 
regolarmente e con pubblica soddisfazione da oltre 40 anni ; e 
colà non si è veduto, fuorché con estrema rarità, ed in un ri- 
strettissimo numero di casi, elevare dai Prefetti qualche con- 
flitto di attribuzioni, mentre in Italia la elevazione di tali 
conflitti nelle cause che interessano l'Amministrazione pur 
troppo è divenuta un fatto ordinario, frequentissimo, per dir 
COSI quotidiano. Per esso in sostanza gran parte di ciò, che la 
legge del 1865 tolse alla competenza del contenzioso ammini- 
strativo per meglio vincolare l'Amministrazione al rispetto ed 
alla osservanza delle leggi, viene con altra mano, e per indi- 
retta via, ripigliato dall'Amministrazione stessa a maggior suo 
profitto, e ad incremento del suo arbitrio e potere, perchè è 
riconquistato alle attribuzioni affetto discrezionali dell'Ammini- 
strazione pura. È dimostrato quindi, conchiude infine l'oratore 
della Commissione, che in grazia de' conflitti di attribuzione 
la legge del 1865 diviene una lettera morta, rimanendo nella 
.sua vitale essenza ed efficacia soverchiata e distrutta (1). 
Noi riproducemmo codesta quarta argomentazione degli 

(1) Belaziont suda tesi VI, pag. 40. 
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avversari nelle loro parole testuali. Spogliandola delle pom- 
pose frasi declamatorie, ella si riduce a due punti: 1.° fo 
istituzione dei conJUtti di attribuzioni distrugge il sistema detta 
legge 20 marzo 1865, che aboli il contenzioso-amministrativo; 
2.° xizia il sistema medesimo con una sostanziale contradizione. 
Analizziamo questi due punti di vista. 

La istituzione dei conflitti distrugge il sistema dell' anzi- 
detta legge: 1.° perchè dessa introduce a favore della sola Am- 
ministrazione un eccezionale privilegio di favore; 2.° perchè to- 
glie al Tribunale competente sull'azione la cognizione e decisione 
sulla eccezione della in^^ympetenza ; 3.^ perchè il preliminare giu- 
dizio della competenza^ devoluto al Tribunale del conflitto, es- 
senzialmente assorbisce il giudizio sul merito delV affare; 4.° per- 
chè toglie le stesse scarse ed imperfette garentie, che esisteta?to nel 
sistema anteriore dei Tribunali del coìitenzioso-amministrativo. 

Il Tribunale dei conflitti può dirsi un eccezionale privile- 
gio di favore per la sola Amministrazione ? Se si parli di un 
Tribunale creato nel seno medesimo deirordine amministra- 
tivo, certamente lo è: ma ciò per noi è fuori di questione. 
Noi proponemmo un Tribunale speciale, neutro, indipendente, 
e se vogliasi misto di funzionari giudiziari ed . amministrati- 
vi : questo Tribunale evidentemente non si può dire più un 
privilegio di favore per l'Amministrazione che per la Giusti- 
zia. Esso sarebbe ancora un eccezionale privilegio di favore, 
se, oltre ad essere creato in seno dello stesso ordine ammini- 
strativo, fosse instituito a favore esclusivo della sola ammini- 
strazione, e non anco a favore dell'Autorità giudiziaria contro 
le invasioni del Potere amministrativo: ma noi pur propo- 
nemmo che il conflitto fosse un instituto comune di gua- 
rentigia delle attribuzioni reciproche delle due Autorità, giu- 
diziaria ed amministrativa, si che non si denegasse alla Giu- 
stizia ciò che si accorda all'Amministrazione, come stabiliva 
in Italia la legge napoletana del 1824, e in Francia la legge 
del 1849 : la esclusività del conflitto a vantaggio della sola 
Autorità amministrativa è un difetto, fra i molti, dell'attuale 
legislazione italiana : ed ecco di nuovo i nostri avversari non 
troppo logicamente argomentano dai difetti della vigente legge 
allo instituto dei conflitti in genere. Tolti questi due difetti, 
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e creato un Tribunale neutro e indipendente, a reciproca gua- 
rentigia di entrambe Autorità, giudiciaria ed amministrati-" 
si potrà dire che coteito sia un Tribunale speciaUy non n 
un Tribunale j?rmfe^/tì5^ di favore: e noi crederemmo far to 
all'illustre oratore della Commissione, se ci permettessimo 
cordargli, anco un istante, il principio elementare di diritto g 
diciario , che altra cosa sono i Tribunali privilegiati a fav 
AsMq persoM^ o dei corpi morali^ ed altra i Tribunali spect 
per la natura della cosa^ e che possono instituirsi, e ne ( 
stono di fatto sotto Timpero delle Costituzioni le più liberi 

Né più vero di questo primo pronunciato è il secondo. : 
conflitto, die jsi, si toglie al Tribunale competente sulP azi( 
la cognizione e decisione sulla eccezione della incompeten 
e se ne trasporta il giudicio avanti un corpo o collegio ir 
ramente privo di competenza sul merito dell' aflfere, ed alti 
avanti un collegio estraneo alla magistratura dell' ordine g 
diciario. Con le quali parole si dicono tre cose: 1.° che è 
surdo che il giudice competente suir azione non debba esse 
pure sulla eccezione ; il che avvenga col conflitto ; 2.° eh 
assurdo che il giudizio sulla competenza si deferisca ad un < 
legio privo di competenza sul merito; 3.° che è assurdo 
cora si trasporti tale giudizio avanti a un collegio estraneo 
r ordine giudiziario. Delle quali tre pretese assurdità, la pri 
l)ecca di falso supposto, le altre due non approdano a nulla, 
anzi provano contro gli stessi avversari. 

La ipotesi del conflitto di attribuzioni presuppone ess 
zialmente la condizione obbiettiva, che l'azione dedotta in g 
dizio versi intorno a materia di competenza ainministrativa, 
allora, rigorosamente parlando, non ò vero il dire che il Tri 
naie ordinario sia competente s,\i\V azione: non farebbe me 
viglia che quel Tribunale incompetente ^m\V aziona lo fc 
pure sulla eccezione, L' eccezione di incompetenza qui . na 
dall' obbietto medesimo dell' azione : la materia dedotta in % 
dizio è di pura competenza amministrativa: la incompete 
del Potere giudiziario è assoluta, o che la cosa si riguardi s( 
la forma di azione^ o di eccezione. Da altra parte non è ver( 
dire che il Tribunale ordinario, impossessatosi dell' alfa 
venga spogliato della potestà di pronunciare sulla eccezi< 
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atoria d' incompetenza. Non si confondano due stadii es- 
imente distinti di procedura. La questione, se V obbietto 
jontesa sia un vero diritto, od un semplice interesse, 
ssume la forma di lite fra T Autorità giudiziaria e Tam- 
rativa, fino a che essa è vertente in linea di semplice 
itoria di fóro, sia che questa sia opposta dal privato li- 
5, sia che il Prefetto medesimo abbia fatta la semplice 
ta della remissione della causa. In questa fase di pro- 
. è sempre il Tribunale stesso, impossessatosi dell' affare, 
3etente a statuire sulla eccezione declinatoria della parte, 
liberare sulla richiesta del Prefetto. Allora è vero il 
le il giudice dell'azione è pur giudice della sua gia- 
)ne ; o come si esprimono i giureconsulti romani, Pra^- 
t aestimare an stia sit jurisdictio (leg. 5, flF. dejudic). Egli 
ira giudice della causa, ed è rivestito ancora di giu- 
)ne, ut hoc ipsum sdatv/r^ dice Paolo, an jurisdictio ejns 
f. 2, flf. Si quis inìns t)OC. non ier,). Ma dacché il Tribu- 
a deliberato sulla richiesta del Prefetto, e rigettandola 
irmato la propria competenza sull' aflTare, che il Prefetto 
mo a sé rivendicava, il Prefetto con suo decreto eleva 
litto. Da quel momento é innegabile che la procedura 
t una trasformazione : dessa assume la forma di lite fra 
unale ed il Prefetto : si domanda la decisione sul punto 
ire, se sia conforme a legge ed a giustizia la delibe- 
) del Tribunale, ovvero la richiesta ed il decreto del 
D: da allora il Tribunale diventa parte contendente 
3tta di competenza di fronte air Amministrazione. Non 
Lchiamo che la richiesta in declinatoria del Prefetto 
soltanto una semplice eccezione, come quella del privato, 
■a una rivendica della competenza all' Autorità ammini- 
i. Or se il Tribunale diventa parte contendente, come 
li stesso, r ordine giudiziario, può esser giudice di que- 
sa medesima, per decidere se desso abbia bene o mal 
ciato? 

col conflitto, si soggiugne, trasportasi il giudizio della 
enza ad un collegio, che non é competente sul merito 
are. Ma è forse ciò un assurdo? È forse il giudicio 
Dmpetenza indissolubilmente connesso colla competenza 
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sul merito? La Corte suprema di cassazione non 
giudizio sovrano di competenza, e il reg'olamento ( 
zione tra due o più Corti d' appello su d' un determi: 
senza essere per altro competente sul merito dell' al 
Simo y Che anzi gli stessi avversari non sostengonc 
conclusione subordinata che il giudizio del conflitto 
zione sia devoluto alla Corte medesima di cassazion 
vediamo assurdo di sorta nella instituzione di un 
speciale per regolare le competenze delle due Aut 
investirlo della competenza sul merito; ed anzi s 
surdo se lo si volesse di cotesta competenza invesl 
desso non sarebbe più neutro^ perchè entrando ne! 
decidendo, secondo i casi, V alBEare medesimo dell' ui 
tra competenza, risulterebbe un Tribunale che cum 
duplice Autorità, amministrativa e giudiciaria, e sar 
tempo Amministrazione attiva, e Giustizia contenzi 
naie mostruoso, che distruggerebbe la indipendenza 
Autorità, per la di cui separazione e tutela sarebb 
stituito ! 

Or questo collegio, si replica, che decide sul 
un corpo estraneo all'ordine giudiziario. Questa 
più strana ed illogica accusa : tradurre a difetto eie 
è pregio e perfezione dello instituto in discorso, g 
naie del conflitto fosse creato in seno dell! ordine 
comune, desso apparterrebbe ad uno degli ordini 
che trovansi a conflitto : desso sarebbe parte intereg 
abbastanza imparziale. Lo stesso avverrebbe, se ì 
del conflitto venisse creato in seno dell' ordine amn 
Se dunque questo Tribunale non appartiene né all' 
diziario comune, né all' ordine amministrativo, ciò 
che desso é un Tribunale neutro, una forza terza 
impegnate nella lotta. Or questo é il pregio essen 
Tribunale : perocché ripeteremo noi qui le sapienti 
nostro Carmignani: Le parti contendenti rappresa 
forze in lotta: per tenere queste due forze in giust 
decidere qual delle due legittimamente agisca, è nec( 
terza forza, neutra, che come tale dalle due forze 
rispettata. Per questo concetto ben logico noi vedi 
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i listi tuto del Tribunal neutro a risolvere il conflitto è stato 
adottato, ed è vigente anch' oggi in Francia, in Sassonia, in 
Prussia, in Baviera, ed in alcuni Cantoni della Svizzera. Egli 
è troppo logico il non ravvisare un difetto madornale in ciò 
eh' è pregio perfettivo di un instituto. Noi confutammo i tre 
concetti parziali compresi nella seconda obbiezione dei nostri 
avversari. 

Passiamo alla terza obbiezione. Il preliminare giudizio della 
competenza, devoluto al Tribunale del conflitto, essenzialmente 
assorbisce il giudizio sul merito dell' affare. Per potersi decidere, 
si dice, preventivamente se la competenza giudiziaria sussista, 
sorgerà la inevitabile necessità di esaminare e giudicare, se 
all' attore competa, oppur no, un vero e perfetto diritto dipen- 
dente da leffffi contratti, piuttostochè un semplice ifUeresse^ 
dappoiché nel primo caso, e non nel secondo, sorgerebbe 
un' azione giudizialmente esperibile. Ma chi è chiamato a de- 
cidere questo punto preliminare, non decide forse ad un tempo 
necessariamente anche il merito della causa? 

Con quest'argomentazione gli avversari in prima si pon- 
gono in con tradizione con sé stessi, e poi scambiano la que- 
stione della competenza oibiettiza della materia con la que- 
stione della competenza subbiettiva del diritto. 

Eglino si pongono in flagrante contraddizione con quanto 
affermarono nella precedente obbiezione. Se il giudizio sul 
merito dell' aflfere essenzialmente si compenetra col giudizio 
sulla competenza sì che il Tribunale non possa pronunciare su 
questa senza che ad un tempo necessariamente pronuncii su 
quello, è forza dire che nell' instituto de' conflitti il giudizio 
sulla competenza non si trasporta aranti a un corpo o collegio 
interamente privo di competenza sul merito deW aj^are; perocché 
nel sistema degli avversari chi ha il giudizio sulla coTtypt- 
lenza , per la natura istessa delle cose, non può non avere il 
giudizio sul msrito, e se gli si neghi questo, gli si nega pur 
quello. che sussiste, o non, cotesta connessione indivisibile 
dei due giudizi : se sussiste, risulta falso il pronunciato della 
precedente argomentazione : se non sussiste, rimane falso il 
pronunciato dell'argomentazione presente. 

Ma il vero si é che l' oratore della Commissione, valeijdosi di 
questo argomento, prodotto in prima dal Mantellini e poi fé- 
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Jelmente ripetuto dal Luchini, scambia due questioni 
tutto separate e diverge : la competenza óbUettita^ e 1 
petenza subhiettixa : la natura della materia, dell' affare 
in giudizio, e il hian diritto di agire nella persoìia deir 

Il giudizio sul merito (come noi altrove osservammi 
ripetiamo, non essendosi finora risposto punto a codei 
stra osservazione) il giudizio sul merito nell'ipotesi e 
rata è separato ed indipendente da quello sulla comj 
di modo tale che lo stesso Tribunale ordinario, che 
pregiudiciale ha affermato la sua competenza, può res 
nel merito la domanda od azione proposta dall'attore 
la pubblica Amministrazione. Scrivendo noi non soltan 
pubblicisti teorici, ma altresì e precipuamente per i le; 
rensi, non ho mestieri che fare un appello alla pratic 
affari giudiciarii, da che poi trarremo la generalizzazioi 
risposta alla osservazione prodotta dagli avversari. 

E per non escire dalla Toscana, ove abbiamo l'o 
scrivere, ci varremo, a tutta prova dell'assunto, dello < 
della causa Ansaldo e Ministro dei latori pubblici^ e Prefeti 
renzCy agitatasi nel 1868 davanti al Tribunale civile di 
uiato, e poi in grado di appello presso la Corte regia di 
ze (1). La Ansaldi chiedeva, che il Tribunale dichiarasse i 
e nulli i provvedimenti amministrativi, di che si parli 
lativi alla demolizione della pescaja di un suo mulino p 
fiume Elsa^ ed in caso di eseguimento dei medesimi, chi( 
risarcimento dei danni, che ne fossero derivati, o sarebb 
derivarne. Il Tribunale di S. Miniato dichiarava la sua ir 
tenza sul primo punto della dimanda, si affermava com 
a giudicare sulla indeunità, ma respingeva in merito co 
manda dei danni. Deferitasi la causa per appello alla Cor 
di Firenze, questa, riparando parzialmente l'appellata se 
ritenne competente il Tribunale per tutta la causa, a 
rinviò l'Ansaldi onde farvi valere il diritto alla indenn 
le riconosceva, qualora risultasse che la pescaja di essa 
prima della demolizione^ si trovasse nelle condizioni dejiìii 



(1) Ved. le nostre ProposU di riforme intortio al siótema ergi 
conflitti di attributioni, pag. 42, 43, Bologna, 1873. 
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inducale 1780. In questo stadio di procedura fu 
itto dal Prefetto di Firenze. In codesto processo 
prima istanza affermò la sua competenza sulla 
emiità^ ma la righettò in merito: la Corte d'ap- 
- competenza, ed ammise la domanda in merito, 
iizione di una prova di fatto. La questione dun- 
etenza è separata ed indipendente da quella sul 
olversi affermativamente la prima nell'atto che 
econda. Anco nella ipotesi configurata del con- 
ia maravigliare. Il Tribunale ordinario può di- 
ìtente a conoscere e giudicare dell'affare, per- 
•a del suo obbietto vi riconosce il carattere di 
ad un tempo può rigettare in merito la instanza 
ihè forse la medesima è svestita di qualche condi- 
clie non ha nulla di comune con la competen- 
1;ore non ha provato, come dicono i forensi, l' uno 
I dell'azione, o perchè alla sua efficacia si oppone 
jtintivo dell' azione, e va dicendo. Il perchè sono 
ssenzialmente separate nella natura loro, e nei 
jzzamento. Neil' ipotesi del conflitto la questio- 
za è una questione meramente óbbiettha; e Tal- 
questione sitbìnettixa. In altri termini più Ghia- 
ie ordinario nella indagine sulla competenza 
che la natura dell' affare in sé stesso, astraen- 
na dell' attore, per vedere se l' obbietto della 
per sé stesso un diritto^ competa questo, o 
amente all' attore ; ovvero per vedere se la 
ateria sia di semplice interesse^ e di pura am- 
Potrebbe avvenire che il Tribunale fosse con- 
nateria sia per sé stessa giuridica, e che ad 
diritto non competa all' attore per difetto di 
;re condizioni : in questo caso affermerà il Tri- 
competenza sull'affare, ma respingerà la in- 
0. Cos\ il Tribunale può dichiarare sé essere 
l'azione di indennità contro la pubblica Am- 
;enza che pregiudichi punto la questione sul 
io al merito, può dichiarare tale diritto di in- 
mpetere all' attore, come avvenne nell' anzidetta 



k. 



Digitized by 



Google 



275 

causa Insaldi, Del pari, il Tribunale ordinario può affermare 
la sua competenza sulla domanda di riduziom della imposi 
sulla ricchezza mobile pejr redditi fissi e certiy perchè V obbietl 
deir affare è per sé stesso un xero diritto^ senza che perciò d 
chiari che V attore sia nel merito assistito da ragione, e verj 
mente gli competa il diritto di ottenere la chiesta riduzione 
Egli pertanto parmi di evidenza intuitiva che, nel configurai 
caso di conflitto di attribuzioni, il giudizio sulla competen2 
non è inseparabile da quello sul merito ; perchè il dire: « Poi 
bietto litigioso per sua natura è un diritto » non importa n( 
cessariamente il dire : « air attore compete subbiettivamenl 
tale diritto ». La qual cosa vien pur dimostrata dalla proci 
dura istessa : perocché d' ordinario le due questioni, di comp^ 
tenza, e di merito si risolvono con due sentenze ; V una iìite^t 
l4)€ut(ma, e definitila Taltra; e quando desse deduconsi in un 
stessa sentenza, e formano due capi della medesima, la prim 
può affermativamente decidersi, e negativamente la secondi 
Che se quelle due questioni fossero inseparabili, elle non pc 
trebbon risolversi con due separate sentenze, e molto meno de 
cidersi in senso contrario. 

La logica di questo nostro ragionamento non può subir 
alcuna mutazione, se la questione si riferisca al Tribunale de 
conflitto: la questione della competenza rimane sempre d; 
stinta e separata da quella sul merito. Egli non è punto ver 
che il Tribunale del conflitto, come afferma Foratore della Com 
missione, esamini e giudichi se alFattore competa^ oppur ne 
un vero e perfetto diritto fondato sulla legge o sul contratte 
Questo sarebbe un giudizio di competenza subbiettiva, di ri 
conoscimento del diritto preteso nella persona dell'attore : sa 
rebbe un giudizio di merito. Sì soltanto il Tribunale del con 
flitto riguarda la materia, Tobbietto, non la persona: esso esa 
mina e decide se l'azione dedotta in giudizio importi, pe 
obbietto, un vero diritto per sé stesso, competa questo o noi 
competa a buon titolo all'attore, che lo pretende. Cosi il Tri 
banale in una domanda àHnde7mità, di esonerazione o riduziom 
d'imposte fondiarie, o di tassa sulla ricchezza mobile per red 
diti fissi e certiy vedrà una materia per sé stessa giuridica, wm 
questione di vero diritto, senza occuparsi se l'azione sia fon 
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data nel merito, e il buon diritto ne apparteng-a airattore; ed 
allora risolverà il conflitto, dichiarando competente l'Autorità 
g'iudiziaria: per rincontro in una questione di opere idrmlkkt 
da farsi o da distrug-g-ersi in un corso di acque pubbliche, di 
espropriazione per causa di pubblica utilità, di direzione e co- 
di strade pnbhliche^ di moderazione o remissione di im- 
altrettali, il Tribunale vedrà una questione di interesse^ 
i amministrazione, senza occuparsi d'altro, e rinvierk 
ir Autorità amministrativa. Chi non vede la separa- 
questi due apprezzamenti della competenza e del 

jempio desunto dai conflitti di giurisdizioni renderà 
ledesima tesi di una palpabile evidenza. Suppongasi 
tonflitto di g-iurisdizione sia insorto fra un Tribunale 
ale ed una Corte criminale, ritenendo questa che il 
juestione sia un vero crimine, e quello che sia uu 
,Y certe circostanze obbiettive, che cangino il titolo 
, e lo riducano alla sfera correzionale. Forsechè la 
cassazione, per risolvere siffatto conflitto, esamina e 
se l'imputato sia colpevole del fatto ascrittogli con tutte 
ianze, o non piuttosto, scansando ogni questione di 
lità subbiettiva, si limita ad indagare la natura del 
ib stesso, se desso abbia i caratteri essenziali e costitii- 
i crimine, ovver quelli di un semplice delitto, salvo alla 

al Tribunale il giudizio del inerito ì perchè lo stesso 
•à dirsi del conflitto di attribuzioni fra l'Autorità giu- 
3 l'amministrativa, sostenendo questa che la materia 
e è un semplice interesse, e quella ritenendo a sua 
e la materia è un vero diritto f II Tribunale del con- 
1 dovrà esaminare se air attore competa un diritto fon- 
legge o contratto; ma si soltanto, se la materia ob- 
lell'afiFare, per sé stessa considerata, sia un vero diritto 
ìmplice interesse. Egli pertanto rimane provato, che 
itto di attribuzioni il giudizio sulla competenza è beu 

da quello sul merito; il che d'altronde è consentaneo 
cincipio generale di diritto giudiziario, per cui in tutte 
, e civili, e penali, il giudizio sulla competenza è sepa- 
indipendente dal giudizio sul merito dell'azione in- 
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tentata, e nelPobbietto dell' indagine, e nei criterii di apprezza- 
mento. La qual cosa i proceduristi esprimono con la formola: 
primmn d€ judlce, dein dejure actoris. 

La verità del nostro assunto è sfuggita al labbro de 
stri avversari medesimi. « So anch'io, disse il Mantellini, 
decidere se t'ha azione^ lascia a decidere se razione è fonde 
Dunque queste due decisioni sono distinte e separate, 
questione, se D'è azione , è evidentemente la questione della 
petenza giudiciaria; e l'altra, se razione è/ondata^ è quej 
di merito. Sono dunque due questioni separate. Ma sarà 
pre, soggiugne il Consigliere di Stato, parie del merito j 
quando non lo assorbisca al tutto (1). Noi non lo pensiar 
questione, se x'Aa azione, essenzialmente significa se la 
ria, dedotta in causa, sia suscettiva di azione giudiziaria: oi 
sta questione nulla ha di comune con l'altra, se Vi 
sia fondata, ossia se veramente competa alV attore il diritt 
razione dedotto, ch'è la questione del merito. E pongasi 
che dessa faccia parte del merito; una volta si confessi 
la medesima non lo assorbisce al tvtto, viensi di nuovo ai 
mettere, che l'una questione non si confonde coll'altra, 
nuovo rimane combattuta l'asserzione del Mancini, che 
chiamato a decidere quel punto preliminare, decid-a ad un 
necessariamente anche il inerito della causa. 

Se non che il Luchini non si peritò di affermare che i 
desti ragionamenti noi al solito confondiamo il fatto col d 
Davvero questo giuochetto di parole è il suo ritornello ] 
letto, il suo grimaldello per aprire tutte le difficoltà, la ; 
eea universale contro i mali di tutte le nostre argomenta 
Ci duole che noi siamo rimasti nella meschina bassura dei 
se diasi fede ai nostri avversari : ma non invidiamo la 
loro, che credendo di aver spiccato un volo verso le alte re 
ideali del diritto, si esposero al pericolo della caduta d'I 
Vediamo in che consista la confusione del fatto col diritto 

L'eccezione di incompetenza, si dice, è sempre proponihiU 
sovente proposta nelV ordine dei fatti, ed è necessario che i 1 
nuli vi rispondano, che altrimenti negherebieiv giustizia : m 

(1) Ann. détta Giurispr. i^a7., an. 1873, Eivista, pag. 30. 
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'la a conchidere che nei rapporti tra r Amministraziom ai- 
l Potere giudiziario sia secondo il rigore scienlijlco propo- 

Qoi diciamo che nei rapporti tra rAmministrazione attiva 
^re giudiziario è proponibile, secondo il rigore scienti- 
questione di incompetenza. È infatti indubitabile che 
la separazione di gius costituzionale tra le due Autorità, 
'rStrati'ca attira, e giudiziaria contenziosa : questa separa- 
indipendenza è soprattutto obbiettiva : dunque è essen- 
le altra sia la competenza dell* Amministrazione attiva, 
i la competenza del Potere giudiziario. Competenza qui 
lol dire per entrambe Autorità potestà di giudicare^ di 
'\are : dessa la è quanto all'Autorità giudiziaria dei Tri- 
ordinari : ma quanto all'Amministrazione attiva, compe- 
potestà di statuire con pubblico impero, e per apprez- 
discretivo, sulle materie di pura amministrazione, 
uesta bene dicesi competenza ; come in diritto costituzio- 
iia una competenza del Potere legislativo, ed una com- 
L del Potere esecutivo. Or se v'ha una propria sfera di 
enza obbiettiva per l'Amministrazione attiva, e pel Potere 
ario, è logicamente necessario che vi sia un rapporto di 
Da incompetenza fra Tuna Autorità di fronte all'altra, se 
invada il campo di competenza di questa, e per rincon- 
npetenza e incompetenza nell'organismo di più Autoriti 
stesso, di diverso ordine, sono idee necessariamente 
:ive. Or se questo rapporto di incompetenza esiste a ri- 
ientifico, come non sarà proponibile, allo stesso rigore 
ico, la questione di incompetenza, ove la invasione di po- 
i^enga di fatto? Suppongasi che un Tribunale ordinario 
sessi di una questione di opere idrauliche, da farsi o da 
gersi in un corso di acque pubbliche ; l'Autorità ammi- 
vn. ha statuito o decretato, con apprezzamento tecnico, le 
a farsi, o quelle da distruggersi : alcuni proprietari fron- 
Dppongono alla costruzione o demolizione di quelle ope- 
rando gravi pregiudizi, o gravi interessi : il Tribunale 
io s' impossessa di questo aflfere : noi domandiamo in 

A, Ann. della Cfiurispr. ital,, voi. Vili an. 1873, Bivisiat p. 27. 
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nome di qual rigore scientifico si abbia il coraggio di aflfer 
che la incompetenza in questo caso non sia proponibile nei 
porti tra l'Amministrazione attiva ed il Potere giudiziario ? 
Cora TAutorità amministrativa ha dichiarato la pubblica u 
di una espropriazione : ha decretato il piano, e le opera 
tutte relative di amministrazione: alcuni privati vorrei 
sfuggire alla espropriazione, ovvero alterare o modificare 
diuamento amministrativo. Eglino deducono la loro a: 
nanti il Tribunale ordinario. Come si può affermare che 
qofre scientifico (1) sia qui improponibile la questione di inco 
tenza nei rapporti dell'Amministrazione attiva di fronte al 
tonta giudiziaria ? Gli esempi potrebbero moltiplicarsi all' 
finito per tutte le svariate ed immense materie di Ammin 
zione pura. Confondiamo noi W. fatto col diritto} 

Si replica che codeste non possono dirsi eccezioni di Ì7i 
petenza, ma mezzi di difesa in inerito : che le eccezioni d'in 
petenza per parte dell'Amministrazione sono divenute in d 
impossibili dopo l'art. 2 della legge 20 marzo 1865, che rie 
sce l'Amministrazione quale* una parte soggetta alla giù; 
zione dei Tribunali, e che da allora necessità del giudi: 
possibilità che il cittadino sia lasciato alla discrezione di < 
l'Autorità, che è parte a lui contraria, e che la legge ricor 
come parte, sono due asserzioni che si distruggono: che la 
stione di competenza non può essere che tra giurisdizione e 
risdizione, fra Tribunale e Tribunale, essendo question 
scelta tra una o un'altra giurisdizione, e non già questio 
ci debba, o non ci debba essere un giudice. 

In prima è un errore marchiano il dire che la declina 
dell'Autorità amministrativa non contenga una question 
incompete7iza, e non sia più che un mezzo di difesa in m 
Che cosa dice l'Autorità amministrativa per siffatta eccezioi 
Tribunale? Voi non axete giurisdizione sulV afi'are^ di e 
siete impossessato : Voibietto nx)n è un diritto, ma ima pura 
teria amministratira : i Tribunali non possono statuire sulli 
desima, la competenza ne appartiene alV Amministrazione. 
dice ciò al Tribunale, non dice necessariamente che e 
incompetente, ed incompetente ratione materiae, come dice 
proceduristi? Proporre, essi insegnano, una incompeten 
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ragion della materia, è mettere Vordine pubblico in causa. Pro- 
porre una incompetenza a ragion della persona, è invocare la 
prerogativa di non poter esser distolto dai propri giudici natu- 
rali (1). La formula essenziale di ogni declinatoria presenta 
questa questione da risolvere : Il Trihcnale può egli conoscere 
delV affare i Or tale è la formula della declinatoria che si pro- 
pone dall'Autorità amministrativa. Essa dunque racchiude una 
vera questione di incompetenza. Né per vero, senza capovol- 
gere i principii fondamentali della procedura, può dessa ca- 
ratterizzarsi un mezzo di difesa in merito. L'Autorità ammini- 
strativa, che oppone la incompetenza per elevare il conflitto, 
può mai seriamente dirsi che si difenda sul merito della di- 
manda ì Ciò in prima è un assurdo in tutti i casi, in cui la pub- 
blica Amministrazione non faccia parte del giudizio : non essendo 
ella parte convenuta in causa, non possono logicamente con- 
cepirsi i termini della difesa nel merito della domanda: ella 
tuttavia interviene in uno scopo costituzionale, per la riven- 
dicazione della sua potestà, per la separazione de' poteri. Ma 
anco quando la pubblica Amministrazione è parte in causa, 
la richiesta in conflitto, per parte della medesima, non è punto 
7nezzo di difesa in sul merito della dimanda. Le eccezioni &■ 
clinatorie sono tutti quei mezzi, pei quali il convenuto, senza 
punto entrare nella discussione della domanda, tende a evi- 
tare , a sfugg'ire [al Tribunale adito , sostenendo che il mede- 
simo non ha giurisdizione, o nell'afiare , o sulla persona. Le 
difese in merito^ o, come i Francesi dicono, alfondo^ son tutti 
quei mezzi, pe' quali si mira a provare che la dimanda nel suo 
contenuto non^ è fondata in diritto , o in fatto. Queste sono 
definizioni elementari di scuola. Ora egli è evidente che la 
pubblica Amministrazione, opponendo la incompetenza al Tri- 
bunale,; onde statuire suU'afiFare, non entra, né punto, né poco nel 
merito della dimanda : ella non si accinge a dimostrare, che il 
contenuto della dimanda non è fondato, né in diritto, né in 
fatto, per venire a conchiudere, che la intenzione dell'attore è 
destituita di ragione; ma si soltanto si limita a evitare il Tri- 
bunale, sostenendo, che il medesimo non é competente, non ha 

(1) Boncenne, Tkéorìe delaprocéd, civ,, tona. Ili, ohap. XII. 
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giurisdizione suiraflTare. Dunque a rig'or di definizione la deeli- 
natoria deirAmministrazione non può dirsi un mezzo di difesa 
in merito, ma una vera questione di incompetenza. Nello stesso 
esempio, prodotto dal Luchini, la cosa è pure evidente. Nella 
causa della Università dei Battilani di Firenze, il Prefetto della 
Provincia oppose al Tribunale ed alla Corte in via preparatoria 
al conflitto (bene o male il facesse, qui non interessa il sapere), 
la eccezione di incompetenza: trattavasi nella dimanda della 
conservazione di tale associazione co' suoi statuti, di fronte ad 
un decreto reale, che avea ordinato la soppressione della mede- 
sima, come opera pia, attribuendone i beni, secondo V art. 23 
della legge sulle Opere pie, ad altro instituto locale con certe nor- 
me prefisse. Il merito di questa dimanda non poteva essere risolto 
senza preliminarmente decidersi, se tale Università dei Batti- 
lani fosse una vera e propria opera pia nel senso della legge, 
ovvero una società privata : perocché nel primo caso dessa po- 
teva andar soggetta a soppressione, non cosi nel secondo. Ora, 
il Prefetto oppose preliminarmente all'Autorità giudiziaria la 
incompetenza a decidere il punto, se quella Università fosse 
opera pia, sostenendo, che la qualifica di società privata od 
opera pia fosse competenza dell'Amministrazione attiva. Er- 
rasse pure il Prefetto in questa tesi : ad ogni modo, nella sfera 
di tale eccezione, entrava egli nel merito della domanda, di- 
fendendosene coir addurre le tali e tali ragioni, per cui la Uni- 
versità fosse opera pia, e non società privata, e quindi dovesse 
sottostare alla sopprimibilità della legge ? Del pari nelle ipotesi 
di sopra da noi configurate di opere idrauliche da farsi o di- 
struggersi in un corso di acque pubbliche, ovvero di espro- 
priazione forzata per causa di pubblica utilità, la pubblica Am- 
ministrazione, opponendo ai Tribunali la incompetenza su quelle 
materie, si difende ella forse sul merito della dimanda, dimostran- 
do, che le pretese degli attori non sono fondate in ragione, che 
non sono provate quanto agli estremi di fatto, o che sono contrarie 
alle leggi ? No, certamente; l'Amministrazione si limita a dire al 
Potere giudiziario: « voi non siete competente a statuire su queste 
materie di mero interesse pubblico, o che sieno, o non sieno 
fondate in merito le domande degli attori ». Essa dunque mira 
soltanto ad evitare la giurisdizione del Tribunale, sostenen- 

36 
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i incompetenza sul!' affare : è dunque una vera ec- 
natoria, una vera questione di incompetenza, e non 
di difesa sul merito della domanda, giusta i pria- 
entali della teoria. 

'zioìiidi incompetenza som divenute giuridicamente im- 
9 rari. 2.° della legge sul Contenzioso amministratito 
ò dimostrammo di già erroneo nel § II, e qui di 
mente neghiamo. Dopo la legge del 1865 i conflitti 
me sono giuridicamente possibili in due ipotesi]: 

alle speciali giurisdizioni contenzioso-amministra- 
rono dalla nuova legge conservate; 2.* nei rai)- 
mminlstrazione attiva ed il Potere giudiziario. In 
isimo senso i conflitti rimasero possibili anco nel 
ir Olanda, e cosi ancora avvisarono i più eminenti 

magistrati dell' odierna Francia, che fecero studii 
a nostra legge del 1865. Ma non volendo noi ripe- 
letto nel precitato § II , rinviamo al medesimo il 

meglio veniamo a confutar brevemente le avverse 
ni sulla pretesa giuridica impossibilità dei conflitti, 
ili essi dicono i conflitti in prima, per ciò che Tar- 
quella legge assoggettò alla giurisdizione dei Tri- 
lari la pubblica Amministrazione, quale ogni qua- 
i parte contendente in giudizio; ed ora sia assurdo, 
te sorga ad avocare dal Tribunale la competenza 
Il paralogismo è evidente. L'art. 2.^ assoggettò la 
iministrazione ai Tribunali nei soli casi, in cui 
ìUa questione sia un vero diritto : ma dessa è so- 
iipendente, se V obbietto sia un interesse, una ma- 
gi amministrazione attiva. Ed allora è tutto logico : 
a dei diritti, l'Amministrazione è parte soggetta 

ordinari, ed ella non può elevare conflitti di sor- 
leva, ciò farà per abuso di potere , e per capric- 
busi ed i capricci non fanno né logica, né diritto. 
nella materia degli interessi, l'Amministrazione è 
indipendente dai Tribunali : e però in codesta ma- 
io e deve elevare il conflitto. E ogni qualvolta 
izione non é in causa, la quale verta tra soli pri- 
li, evidentemente non è come parte, ma come pub- 
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blico Potere, che eleva il coniBitto ; e quando pur faccia 
del giudizio, è sempre sotto quest' ultima qualità che 
la questione di incompetenza davanti al Tribunale. È egl 
che di tal modo il cittadino sia lasciato alla discrezioni 
l'Autorità amministrativa che è parte a lui contraria 
davvero : nella sfera delle pure materie amministrative h 
blica Amministrazione giuridicamente non è parte, ma . 
sociale; né può dirsi il cittadino lasciato alla discrezion- 
l'Autorità amministrativa : perocché nel dubbio sia diriti 
pure interesse V obbietto deiraflfere, l'Amministrazione, eie 
il conflitto, non si fa ella ragione da sé, sospende so 
la procedura, e la decisione ne sarà fatta dal Tribuna 
premo dei conflitti, neutro; indipendente, quale noi propi 
mo. Or, ciò che la legge concede all'Amministrazione pi 
ca, non poteva ella accordare al privato litigante; perché ( 
ha una vera potestà e competenza pubblica da rivendici 
questi ha un semplice diritto, od interesse da difendere. 

Impossibili inoltre diconsi i conflitti dopo l'anzidetta 
per ciò che la questione di competenza implichi essenziali 
una questione di scelta tra una od altra giurisdizione, 
risdizione non siavi in oggi nell'Autorità amministrativa, 
rispondiamo in prima che nei casi di speciale contenzios 
ministrativo, conservati dalla legge, può anc'oggi esser 
ima questione di scelta fra ginrisdizio7ie e giurisdizione, 
non di rado nel nostro fóro l'Autorità amministrativa el 
conflitto, perché la giurisdizione suU'aflfiare apparteneva 
Corte de' conti, o al Consiglio di Stato, od a speciali Ce 
Collegi in virtù di leggi particolari. Ma il vero si è, e 
erroneo il concetto assunto dagli avversari per base con 
assioma inconcusso. La questione di competenza è esse 
lìmite tma qmstione di scelta tra una od altra giurisdizione 
non l'ammettiamo, e non lo ammette la scienza. La ques 
di competenza é una questione di scelta, se cosi vuoisi 
maria, fra due competenze, e non sempre fra due giurisd 
strettamente dette. È questione di incompetenza quella, pe 
si mira a declinare la giurisdizione di un Tribunale, soster 
che desso è incompetente sull'aflFare: che la competenza 
ne appartenga ad altra Autorità, che abbia una vera giù 
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zione giudiciaria, ovvero una speciale attribuzione^ ciò non im- 
porta alla essenza di tale questione. Ed è perciò che la ecce- 
zione declinatoria di sua natura non ha che un lato negativo : 
essa è limitata al solo punto di vedere unicamente, se il Tri- 
bunale adito sia incompetente egli sulPafiFare : ed il Tribunale, 
che dichiara la sua incompetenza, non si occupa punto di de- 
cidere quale altra Autorità sia la competente. Ecco il per- 
chè la declaratoria della incompetenza non inchiude il rin- 
xio a tale Autorità determinata, ma soltanto rimanda le par- 
ti a provvedersi davanti ali* Autorità che sia di ragione. E però 
non lascia di essere questione di incompetenza quella, che si 
eleva da uno dei litiganti, il quale sostiene che la compe- 
tenza sulPaflBare appartiene al Potere esecutivo, il quale ha 
bene competenza^ attrUnczioni^ non certo giurisdizione propria- 
mente detta, come avvenne nella causa Velasco davanti alla 
Corte Regia di Firenze di sopra ricordata, e può bene avve- 
nire in altrettali somiglianti cause. Nel conflitto di giurisdizioni 
è sì necessario che la questione di competenza verta fra due 
Autorità rivestite di giurisdizione: ma nel conflitto di aUn- 
bi/zioni ciò non è necessario; basta che siavi lotta fra due 
competenze, fra attribuzioni di due Autorità. Non si può logi- 
camente argomentare dal concetto di una specie a quello di 
un'altra specie. E di fatti, se ella fosse nell'essenziale forma 
della questione di incompetenza una questione di scelta fra 
l'una e l'altra giurisdizione contenziosa^ e se per ragione sifbtta 
gli avversari ritengono giuridicamente impossibili i conflitti 
tra l'Amministrazione attiva ed i Tribunali ordinari dopo la 
legge del 1865, necessariamente ne avverrebbe che il conflitto 
sarebbe stato giuridicamente impossibile anco prima di quella 
legge nei rapporti tra l'Amministrazione attiva ed i Tribunali 
speciali del contenzioso-amministrativo : pero cchè non eravi, 
né poteva esservi concorso di due giurisdizioni cmitenziose fra 
quei Tribunali e l'amministratore agente. Era la stessa posi- 
zione di rapporti, in cui ora di regola trovasi l'Amministra- 
zione attiva di fronte ai Tribunali ordinari: perchè lo stesso 
criterio, che, anteriormente alla nuova legge, separava l'auto- 
rità dell'Amministrazione agente da quella dei Tribunali am- 
ministrativi, la separa in oggi dalla giurisdizione dei Tribunali 
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ordinari. che dunque anc'oggi è giuridicamente possibile 
dopo la legge del 1865 la questione di competenza fra l'Am- 
ministrazione attiva ed i Tribunali ordinari, o se impossibile, 
sarebbe stata pur impossibile prima della legge nuova fra 
l'Amministrazione ed i Tribunali amministrativi per la stessa 
logica, la quale è inesorabile fino alle ultime sue conseguenze. 
forse anco qui noi confondiamo il fatto col diritto^ giusta 
il consueto e pur comodo ritornello degli avversari ? 

Se non che, si replica, la essenziale necessità della duplice 
giurisdizione al conflitto di competenza deriva dal pericolo di 
due giudicati contraddittorii sullo stesso aflfiare, massimo incon- 
veniente da evitarsi. Ma un errore non può giustificarsi con 
una verità. E questo nuovo pronunciato essere pur erroneo, 
noi già di sopra ampiamente mostrammo nel § II, ove di- 
cemmo che il titolo fondamentale del conflitto di attribuzioni 
non è già il pericolo di due giudicati contraddittorii, ma si la 
separazione ed indipendenza delle competenze de' pubblici Po- 
teri, e che di nuovo i nostri avversari confondono di tal ma- 
niera la logica dei conflitti di giurisdizione con quella dei con- 
flitti di attrilnizioTie, confondono l'ordine del diritto costituzio- 
nale coU'ordine del diritto giudiciarìo. Ma risalendo pure allo 
spirito, alla filosofia fondamentale del conflitto di giurisdizioni^ 
si vedrà crollar di suo peso l'argomento degli avversari. Lo 
spirito consiste in ciò, che se si lasciasse giudicare uno stesso 
affare ad un tempo da due Tribunali diversi, si andrebbe in- 
contro al grave inconveniente di avere due giudicati difformi 
contraddittorii intorno ad un medesimo affare e fra le stesse 
persone. Or la filosofia di questo spirito milita del pari nel con- 
flitto di attribuzioni. -Suppongasi che la competente Autorità 
amministrativa abbia con un suo decreto provveduto e statuito 
su di un affare di Amministrazione attiva: pongasi su di 
un'opera idraulica nell'interesse della polizia e del buon re- 
gime delle acque pubbliche. Privati cittadini, alcuni proprietari 
frontisti sorgono in giudizio contro quel decreto dell'Autorità 
amministrativa: voi pretendete che l'Amministrazione non 
possa elevare conflitto, le permettete soltanto che si difenda 
davanti al Tribunale medesimo, investito dell'afifiare: questo 
Tribunale lo deciderà. Or non vi pare che voi vi esponete allo 
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stesso pericolo di avere due provvedimenti diflEbrmi, e fors'anco 
contraddittorii su d'uno stesso aflEare, potendo il Tribunale de- 
cidere l'aflEare in un modo diverso o contrario al decreto del- 
l' Amministrazione ? E se questo pericolo legittima. ai vostri 
occhi il conflitto di giurisdizioni^ perchè il pericolo medesimo 
non dovrà giustificare il conflitto di attribuzioni f Invano direb- 
besi che l'uno dei Tribunali non sarebbe tenuto a conformarsi 
al giudicato dell'altro, e in quella vece l'Amministrazione sia 
tenuta a sottostare al giudicato del Tribunale nel caso deciso. 
Perocché, e ciò sarebbe vero soltanto quando l'oggetto dedotto 
in giudizio fosse vero diritto, pongasi la indennità dovuta al 
frontista, e non quando fosse il merito medesimo del decreto 
amministrativo sulle opere idrauliche ; e da altra parte come la 
pubblica Amministrazione sarebbe tenuta a conformarsi al 
giudicato del Tribunale, se ella per avventura non avesse 
fatta parte del giudizio? JRes inter alios juMcata aliis ^leqne 
nocet ueque prodest. Crediamo che questo sia diritto ^ e non già 
fatto. 

Noi arriviamo all'ultimo argomento,, col quale gli avversari 
pretendono dimostrare la impossibilità giuridica dei conflitti 
tra l'Amministrazione attiva ed i Tribunali dopo l'art. 2 della 
legge del 1865. Se l'Autorità giudiziaria, si dice, possa, o non, 
essere adita con profitto, consiste nel sapere se il cittadino 
abbia un diritto, o un mero interesse, n^on riconosciuto o difeso 
guarentito come diritto (1), da opporre all'Amministrazione. 
Ma la questione, se si tratti di diritto o interesse, è questione 

(1) Codesta formula, un mero interesse, non riconosciuto o difeso o gua- 
rentito come diritto, non è una espressione esatta a scientìfico rigore. Qai 
si oppone il vero diritto al mero interesse. Ora le parole, non riconosciuto o 
difeso guarentito come diritto, aggiunte alle parole, mero interesse, o sono 
limitative di queste ultime, o spiegative. Se limitative, elle suppongono che 
possa esservi un mero e semplice interesse, che sia riconosciuto, difeso, e 
guarentito come diritto; il che non sussiste, perche in allora non sarebbe 
più mero e semplice interesse, e piuttosto sarebbe diritto, non mancandovi 
nulla alla essenza del vero diritto, la potestà subiettiva di fare, la lieeitò, 
e Yutilità deWazione, la inviolabilità o assistenza della legge. Se poi quelle 
parole sono spiegtttive del concetto del mero interesse, in opposizione al vero 
diritto, esse non spiegano nulla; perocché esse significano ciò che il mero 
interesse non è, non già ciò ohe h, come avviene in tutte le defininoni 
negative. 
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di diritto, e se l'Autorità giudiziaria è giudice nei rapporti 
con r Amministrazione attiva di tutte le questioni di diritto, 
si deve cominciare dal dichiararla sempre giudice della pro- 
pria competenza; cli*è quanto dire del rendere impossibile la 
questione di competenza (1). Queste considerazioni furono pro- 
dotte primieramente dal Mantellini (2), e dal Luchini letteral- 
mente ripetute, quasi triarii, estrema fiducia della loro dialet- 
tica a trionfo della tesi. 

Noi già altrove appellammo codesto ragionamento falso 
nel suo principio, ed assurdo nelle sue conseguenze. La que- 
stione sul punto di sapere se Tobbietto della contestazione sia 
un tero diritto od un semplice interesse^ è anch' ella -una que- 
stione di diritto. Ecco il principio donde si move per arrivare 
alla conseguenza, che la risoluzione di quella questione debba 
appartenere allo stesso Potere giudiziario, senza che sia neces- 
sario un Tribunale speciale di conflitti. Ma nella formula di 
questo pronunciato, noi già lo dicemmo, sta latente una anfi- 
bologia. La questione, se Tobbietto del piato sia un vero diritto, 
od un semplice interesse, è anch'essa una questione di diritto: 
si certamente è una questione di diritto nel senso che dessa 
non è una questione di fatto. Ma non è questione di jmro 
diritto nel senso della competenza fra l'Amministrazione e la 
Giustizia; ella invece è una questione complessa, in cui sono 
impegnati gl'interessi de'due ordini di Poteri. Quali sono in- 
fatti gli elementi, di che si compone la formula della que- 
stione: Vobbietto della vertente lite è un diritto^ ovvero un sem- 
plice interesse ì Due, per vero, il diritto e Vinteresse: il primo, 
civile politico, posto sotto la sanzione delle leggi, e la 
salvaguardia dei Tribunali ordinarli : il secondo, una utilità, 
un vantaggio sotto il Potere sovrano apprezzativo e discre- 
zionale della pubblica Amministrazione. Se è diritto^ la com- 
petenza ne è devoluta al Tribunale ordinario, esclusa l'Ammi- 
nistrazione: ma se è un semplice interesse^ la competenza ne 
appartiene alla pubblica Amministrazione, esclusi i Tribunali. 



(1) Luchini, Ann, della Giurispr. ital.f an. 1872, Eivistat p. 40; Annali, 
an. 1873, Rivista, p. 29. 

(2) I conflitti di attributioni, p. 140, 143. 
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Dunque in cotesta questione concorrono due elementi, di diritto 
e di amministrazione y vengono a lotta gì' interessi de'due ordini 
di Poteri. E però dessa non è più una questione di puro di- 
ritto si che ne debba essere esclusa del tutto l'Amministra- 
zione, che la sia una questione di amministrazione pura sì 
che debba esserne esclusa del tutto l'Autorità giudiziaria. In 
poche parole, è una lite fra due ordini di poteri e di interessi, in 
cui il Tribunale o la Corte d'appello da una parte, ed il Prefetto 
dall'altra, la Giustizia e l'Amministrazione sono le parti con- 
tendenti. La qual cosa adunque logicamente dimostra che la 
risoluzione di tal controversia deve farsi ad un tempo con cri- 
terii giuridici ed amministratiti^ e da un Tribunale terzo, in- 
termedio, che non sia né l'uno, né l'altroj solo dei due Poteri 
contendenti, ed in cui, se cosi vuoisi, sieno ad un tempo rap- 
presentati gì' interessi dei due ordini a conflitto. 

Il consigliere Mantellini in una sua lettera indiritta al In- 
chini, come questi dice riproducendone un brano negli Aimdi 
della Giurisprudenza italiana (1), credette confutare questo no- 
stro concetto accusandolo di fantastico! L'egregio professore, 
dice il consigliere di Stato, scorge nel conflitto due subbietti, 
interesse e diritto^ una materia complessa di Governo, o ammini- 
strazione e di Giustizia, come se non sia sempre di diritto anche 
quella questione dove si decida, che il soggetto della contesta- 
zione non è che un mero interesse. Ma è facile lo scorgere che 
qui la parola, diritto^ si adopera in due sensi diversi. Per no- 
stro avviso nella formula della questione « l'obbietto deirafilare 
è un vero diritto, od un mero interesse », la parola, diritto, pren- 
desi in senso suibiettixo, nel medesimo senso dell'articolo 2 della 
legge del 1865, a cui gli avversari fanno appello, cioè nel senso 
di una potestà personale di agire, di un diritto citile o politico 
competente al cittadino. Ma quando il Mantellini dice, ed il 
Luchini echeggia, che anco la questione di sapere, se trattisi di 
mero interesse, é pur sempre questione di diritto, la parola, eK- 
ritto, é presa in senso obbiettivo, e vuoisi dire che è una que- 
stione di legge. Ora col dire che la è um questione di legge non 
si dice nulla nella soggetta materia: perocché tutte le macerie 

(l) Voi. VU, Eimsta, p. 30. 
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amministratite^ i lavori pubblici, la forza annata, la pubblica 
istruzione, e va dicendo, tutte son rette da leg'gi speciali; e 
ninno mai ebbe si fervida fantasia da aflTermare che i Tribu- 
nali ordinari sieno competenti a statuire su codeste mat( 
ueirordine dei provvedimenti tecnici e dei pubblici serv 
solo perchè piaccia al privato elevare sul proposito una ^ 
stione di legge: allora tutte le materie di pura amministrazi 
si trasformerebbero in Contenzioso^ e di tutto sarebbe giuc 
il Tribunale ordinario. Ma il legislatore sapientemente v 
che il criterio della competenza non si desumesse dalla { 
stiondbilità di legge^ ossia dal diritto obMeUiWy ma si dalla 
steìiza del diritto o citile o politico del cittadino^ ossia dall'ord 
del diritto svòìnettivo: il primo criterio avrebbe condotto ali 
surdo risultato, che i Tribunali ordinari sarebbero stati c( 
petenti su tutte le questioni di legge, internazionale foss 
costituzionale, o legge di pura e mera amministrazione. Ti 
le materie, dice Tart. 2 della nostra legge, nelle qual 
faccia qìiestione di U7i diritto cimle o politico ; e non già d 
tutte le materie, nelle quali si faccia questione di legge, S 
piamo ben noi che diritto senza legge non s'intende : ma 1 
per contro può esservi legge senza diritto. Cosi sonovi infii 
leggi, che reggono le materie di pubblica amministrazione 
ne subordinano il servigio al potere discrezionale dell' Am 
nistrazione, senza che perciò attribuiscano, e che anzi esc 
dono ogni vero diritto per parte dei cittadini: tolgasi, a me 
esempio, la legge sulle opere pubbliche in tutto ciò ch'è ce 
petenza tecnica dei lavori e delle opere stradali^ come dico 
idraulicìie : qui v'ha legge^ ma non v'ha propriamente dir 
di cittadini, uè competenza de' Tribunali. Cosi ancora, la i 
teria delle remissioni o moderazioni di imposte o tasse i 
causa di sinistro o infortunio, fa oggetto di legge: ma que 
legge non attribuisce diritto ai cittadini, si soltanto autor 
discrezionale all'amministratore. Lo stesso dicasi delle lej 
che riguardano le operazioni del cadastro. E in fine niu 
ignora, parlando in generale, ohe non tutte le leggi se 
attrihitixe di diritti ai cittadini. Quegli adunque che dice, ( 
la questione, se Vobbietto della domanda sia un diritto o interei 
è una qiK^stione di diritto^ o:^ì^m di legge^ con ciò solo non d 
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ancor nulla sul titolo della competenza giudiciaria; bisogna che 
egli dica essere una questione di legge attributita o 7wn di dir 
ritto : ma allora egli si avvolge in una vera petizione di prin- 
cipio, e cerca di risolvere la questione con la questione. 
Nil agit exemplum litem gmd lite resohit (1). Il vero dun- 
que si è, che la formula dell'anzidetta questione si decom- 
pone in questo significato: la materia dedt)tta in giudizio 
importa una potestà del cittadino assistita e riconosciuta in- 
violabile da legge positiva con titolo alla pretensione e coa- 
zione legale , ovvero importa soltanto un interesse del me- 
desimo, lasciato dalla legge al regolamento discrezionale del- 
l'Autorità amministrativa? Or, posta la questione in questi 
veri suoi termini, noi domandiamo se dessa non sia una questione 
complessa dell'elemento giuridico e delV ammùiistratixo : se non 
vi siano accoppiati i duecriterii delle competenze: se non si tratti 
di decidere, se la materia della domanda sia fondata su d'una leg- 
ge, che attribuisca una potestà inviolabile, un vero diritto, |al cit- 
tadino (titolo della competenza giiidiziaìna), ovvero sia fondata 
su d'una legge, che riconosce un interesse del cittadino, su- 
bordinato al potere discrezionale dell'Amministrazione (titolo 
della competenza amministratila). In entrambo casi è una que- 
stione di diritto, ossia di legge; pur con la differenza, che nel 
primo trattasi di legge, che attribuisce un diritto subbiettivo 
al cittadino, cui corrisponde un dovere giuridico per parte del- 
l'Amministrazione: nel secondo trattasi di legge, che lascia 
un interesse del cittadino al regolamento dell'Amministrazione, 
non imponendole un dovere, ma autorizzandola ad un appre> 
zamento sovrano discretivo. La formola dunque della questione 
può dirsi semplice ed una in quanto, in generale, è sempre que- 
stione di legge : ma dessa è evidentemente complessa e mista 
nel suo contenuto specifico, di diritto suiìnettivo e di semplice 
interesse : perocché essa abbraccia ambo criterii delle due com- 
petenze, e trattasi di decidere se si verifichi o l'uno o l'altro 
criterio di competenza. Con buona venia del consigi ier Man- 
tellini, noi non pensiamo che cotesto pronunciato sìa. fantastico! 
Noi non ci capacitiamo, egli dice, che trattasi sempre de jure 

(1) Horat., Scrmon,, lib. II, m, v. 103. 
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diceìido anche per definire i confini delle due Autorità (1). Ed ei 
non si capacita che, appunto per ciò che trattisi di definire i 
confini delle due Autorità, sia irrazionale, ingiusto ed assurdo 
chiamare Tuna di queste due Autorità medesime a definirne i 
confini; che questi confini non possono definirsi che da un terze 
giudice, neutrale, ed imparziale; che questo giudice non pui 
essere né l'Amministrazione, né il Tribunale ordinario, se non 
vogliamo costituir giudici del conflitto le parti medesime che 
sonovi interessate. Egli non si capacita che la lotta della com- 
petenza non verte fra privato e pubblica Autorità, né fra due 
Autorità dello stesso ordine giudiziario, ma si fra la Giustizia 
e l'Amministrazione, fra due Poteri d' ordine diverso, e indi- 
pendenti reciprocamente, l'uno dall'altro, nella sfera della re- 
spettiva competenza. E allora bisogna bene giuocar di fantasia 
per sostenere che debba essere in balia di uno di questi Poteri 
medesimi decidere della lotta, e segnare i confini all'altro. É 
questione costituzionale di separazione di Poteri, e non già 
questione ordinaria dejnre dicendo inter duos litigantes. I nostri 
avversari perdettero di vista il principio capitale della materia, 
e misurarono alla stessa stregua le questioni di diritto giudi- 
eiario comune e quelle di diritto pubblico costituzionale. 

Aberrando da questo vero principio, non é meraviglia che 
i nostri avversari siano incappati in conseguenze assurde, come 
già affermammo in sul principio della confutazione di codesto 
argomento. Eglino confusero due stadii essenzialmente distinti 
di procedura, come altrove di già osservammo. La questio- 
ne, se l'obbietto della contesa sia un vero diritto od un 
semplice interesse , non assume la forma di conflitto fra l'Au- 
torità giudiciaria e l'amministrativa, fino a che essa é ver- 
tente in linea di semplice declinatorìa di fòro , sia che questa 
venga opposta dal privato litigante , sia che il Prefetto me- 
desimo abbia fatta la semplice richiesta della rimessione del- 
la causa, a' termini dell'art. 13 della legge su i conflitti del 20 
novembre 1859. In questa fase di procedura é sempre il Tribu- 
nale stesso impossessatosi dell' aflRare competente a statuire 
sulla eccezione declinatorìa della paiate, o a deliberare sulla 

(1) Ved. AnnM dcUa GiurUpr. ital, an. 1873^ Bivista. 
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''^^'esta del Prefetto. Allora è vero il dire, che il giudice 
izione è pur giudice della sua giurisdizione, o, come si espri- 
1 giureconsulto Ulpiano nella leg. 5, ff. de jtidiciis, Prae- 
est aestiniare an sua sit jurisdiciio. Egli è tuttora giudice 
causa, ed è rivestito ancora di giurisdizione, tit hoc ipsvm 
ìir, come dice il giureconsulto Paolo nella leg. 2, ff. Si 
injus tocatiisetc.y an jurìsdictio ^us ^i^. Ma dacché il Tribu- 
ha deliberato sulla richiesta del Prefetto, e rigettandola 
fifermato la propria competenza sull'affare, il Prefetto con 
decreto eleva il confitto. Da quel momento la procedura 
>ce una trasformazione: dessa assume la forma di conten- 
ì, di lite fra il Tribunale ed il Prefetto: si domanda la (le- 
ne sul punto di sapere, se sia conforme a legge ed a 
tizia la deliberazione del Tribunale, od il decreto del Pre- 
: da allora il Tribunale non è più giudice, ma diventa 
) contendente nella lotta di competenza di fronte airAm- 
strazione. Or se diventa parte contendente, come lo stesso 
le giudiciario può esser giudice di questa causa medesima, 
decidere se desso abbia bene o mal pronunciato, aflfier- 
io la competenza sua propria? Ecco le assurde conse- 
ize, a cui ci conduce il ragionamento degli awersarii. 
ci dee stare a cuore di guarentire la indipendenza del 
re giudiciario di fronte agli attentati od abusi di potere 
Amministrazione: ma è pur sacra ed inviolabile la indi- 
lenza della medesima Amministrazione di fronte agli ec- 
. di potere dell'Autorità giudiziaria. Gli avversari credono, 
istamente, compromessa la indipendenza dell'Autorità giu- 
iria, attribuendo la decisione sulla competenza al Consiglio 
tato. Tribunale dell'ordine amministratno; ed eglino non si 
iggono che sarebbe compromessa la indipendenza dell'Ali- 
à amministrativa, affidando la stessa decisione ai Tribunali 
liziarii. 

1 consiglier Mantellini, nell' anzidetta lettera, dice, che per 
Dstrare la nostra tesi intorno alle assurde conseguenze che 
amo da accennare, avemmo bisogno di fantasticare nel 
ìitto un litigio, dove Giustizia e Amministrazione diven- 
) due parti contendenti: che ciò possa esser vero nel fatto, 
?1 sistema positivo delle leggi francese ed italiana intorno 
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ai conflitti, non già secondo la ragione scientifica; che e 
privato, che sostiene leso il suo diritto, e ne chiede ripar 
bisogna bene giuocar di fantasia per farlo sparire dalla scei 
del giudizio da. lui iniziato con la sua azione, e mettervi 
.sostituzione l'Autorità amministrativa, e farla competere c( 
la giudiziaria; che senza questa creazione di mera fantasia VA. 
tonta giudiziaria condannerebbe o assolverebbe la parte co 
venuta dall'attore, spendendo la giurisdizione conferitale dal 
legge. 

Noi non ci sapevamo ancora che la natura ci avesse d 
tati di si fervida fantasia da poter diventare poeti in giurispr 
(lenza: siamo riconoscenti però al Consigliere di Stato di tan 
scoperta: se l'ardore della fantasia è virtù e pregio , gliei 
rendiamo, senza orgoglio, grazie di gran cuore: se è un mal 
ne accetteremo con rassegnazione il rimedio; ma prima abbi 
mo il diritto di vedere se mai il rimedio non sia peggio 
del male. Perocché a questi termini spesso ci mena nelle p 
lemiche il martello e la furia del censurare , che mentre a 
cusiamo la paglia nell'occhio del vicino, non veggiamo 
trave eh' è già entrata nel nostro ! 

Nel conflitto è mi litìgio^ dove Giustizia e Amministrazio 
diventano dite parti contendenti, Qual cosa v'ha di fantastico 
codesta proposizione? 

Ben prima di noi la si trova aflTermata in termini dal nost 
gran maestro Romagnosi, al quale crediamo non osi il Mante 
lini spedire il diploma di fantastico, Nel conflitto, egli ins 
gna, si suppone che l'una delle due Autorità siasi impossessa 
del giudizio, ossia abbia assoggettato alla propria cognizioi 
l'affare stesso; e che però l'oggetto, per cui si fa il- conflitt 
sia il richiamo dell'aflàre avanti l'Autorità che se ne tro'^ 
spogliata: talché per una simiglianza alle contestazioni civ 
si potrebbe dire che ^'attore è V Autorità spogliata^ q il reo co 
xenuto è V Autorità che si è arrogata la cognizione dell'affare m 
desimo (1). Non facciamo giuochi di parole, e guardiamo alias 
stanza delle cose. Un Tribunale ordinario s'impossessa di i 
affare, che la pubblica Amministrazione attiva crede di si 

(1) G. D. Romagoo8Ì| Principii fondamentali del diritto amministraiii 
Appead. VI. 
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esclusiva competenza. L'Amministrazione interviene in causa, 
e richiede che il Tribunale si dichiari incompetente, rinviando 
a sé raflfere. Il Tribunale delibera, ed aflFerma per contro suiraf- 
fare la sua competenza. L'Amministrazione si oppone, rivendica 
la competenza a sé, e richiede che una terza Autorità, un Tribu- 
nal superiore decida sul punto controverso. Ewi qui, o non ewi 
una lotta in diritto fra due forze intorno ad uno stesso oggetto con- 
troverso, che necessita una decisione? Chiamate questa lotta fra il 
Tribunale e VkmminìsìTHzione lite, piato, litigio, contenzione, giu- 
dizio, come meglio vi piace: non facciam questione di vocaboli: 
nella sostanza è innegabile che si verifichi una contenzione fra 
il Tribunale e l'Amministrazione sul punto della competenza, 
nella quale le due Autorità, giudiziaria ed amministrativa, sono 
interessate. Ma questo é il /atto, dicesi, lo instituto positivo 
della legge, non è la ragione scienti^ca. Or quale è lo ideale, il 
concetto scientifico secondo gli av^^ersari ? L'Amministrazione 
è soggetta al Potere giudiziario, édessa una parte in causa: ella 
può difendersi con tutte l'eccezioni, che le possono competere: 
ella è un litigante dinanzi al giudice: ma è assurdo che possa 
costituirsi parte contendente e rivale col Tribunale medesimo. 
Or questo preteso ideale, questo preteso concetto scientijl^o è 
la tesi stessa, che trovasi in disputazione; e v'ha mestieri di 
fantasia molto fervida per allogare la petizion di principio fra i 
fonti topici della buona dialettica, e dimostrare la tesi con la 
tesi istessa ! La ragione scientifica non esiste, né può esistere 
nella fantasia degli avversari , ma nel magistero della scienza. 
Or da quando la scienza ha insegnato, che, abolito il conten- 
zioso amministrativo, la pubblica Amministrazione ha cessato 
di essere Autorità, potere pubblico, separato e indipendente 
dall'Autorità giudiziaria nella sfera di sua azione legale? Ella 
è soggetta alla giurisdizione dei Tribunali nella materia dei 
diritti dei cittadini: ma nella sfera delle pure materie ammi- 
nistrative, dei meri interessi, essa non è soggetta ai Tribunali, 
non è litigante, è Autorità indipendente, autonoma, sovrana. 
Se dunque il Tribunale s'impossessa d'una di quelle materie, 
di quegl'interessi, in qual pagina la scienza insegnò, che 
l'Autorità amministrativa non possa costituirsi parte conten- 
dente di faccia al Tribunale per rivendicare la sua compe- 



II 



/Google 



Digitized by^ 

^ __ I 



tenza ? La guarentigia della separazione dei Poteri, giud 
ed amministrativo, ha mai insegnato la scienza doversi h 
in piena balia di quel Potere giudiziario medesimo, eh 
possesso dell'affare, e commise la invasione di competei 
basterà forse, che Fattore abbia convenuto di fatto ni 
Tribunale la pubblica Amministrazione, chiamando dir 
che è un iriteresse, perchè l'Amministrazione medesimi 
di essere un'Autorità pubblica, separata, e indipendent 
sfera delle pure .materie amministrative? Basterà che 
bunale per errore ritenga esservi azione, quando per la 
della materia azione Tion v^ha, perchè l'Autorità amminis 
decada dalla potestà di rivendicare la sua competenza in 
del principio costituzionale ? Ciò che importa soltanto si 
l'Amministrazione medesima, od altra autorità o colleg 
l'ordine amministrativo, non si faccia sentenza da sé: 
gion di eguaglianza e di giustizia imperiosamente r 
che la risoluzion della lotta sia demandata ad un Tri 
neutro e indipendente. Fino a che dunque gli avversi 
dimostrino che in virtù dell'abolizione del contenzic 
ministrativo la pubblica Amministrazione ha cessato di 
Autorità pubblica, separata, indipendente, sovrana di 
all'Autorità giudiziaria nella sfera de'pubblici interessi, 
pure materie amministrative, noi diremo che il loro c^ 
è veramente fantastico, e punto scientifico. 

Egli ancora bisogna giuocar di fantasia per sostene 
noi facciamo sparire dalla scena del giudizio il privi 
dice leso il suo diritto, e chiede riparo della lesione r 
dizio da lui iniziato, mettendovi in sostituzione l'Autor 
ministrativa, e facendola competere con la giudiziaria 
punto vero che l'Autorità amministrativa venga messa 
stituzione all'attore: ella sorge per suo diritto, interv 
suo potere, come pubblica Autorità, a contendere al 
naie la competenza sull'afiare : l'attore non sparisce dall 
del giudizio : il conflitto non perime il giudizio, e nes( 
soltanto la procedura: l'attore rimane tale quanto al 
dell'afiFare : l'Amministrazione si fa contendente col Tr 
(guanto alla competenza, ed a questa medesima lotta 
cittadino non vi rimane del tutto estraneo : egli può 
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sue osservazioni, può prender parte alla discussione della de- 
clinatoria nel sistema da noi proposto nel precedente Trat- 
tato: può appellare alla Corte dalla deliberazione del Tribu- 
nale, clie accoglie la richiesta prefettizia. Come può dirsi che 
l'Autorità amministrativa si sostituisca all'attore, e lo faccia 
sparire dalla scena del giudizio ? Intendiamo pur noi col Mau- 
tellini, che senza lo instituto del conflitto l'Autorità giudiziaria 
condannerebbe o assolverebbe immediatamente la parte con- 
venuta dall'attore, spendendo la giurisdizione conferitale dalla 
legge : ma ove starebbe la guarentigia della competenza del- 
l'Autorità amministrativa? La ragion di essere dell'instituto del 
conflitto sta appunto in cotesta guarentigia : poco importa che 
il giudice trovi in esso un ostacolo di sospensione, quauto 
alla potestà di condannare od assolvere la parte convenuta, 
in un interesse d'ordine costituzionale. 

Noi confutammo finora la terza considerazione del primo 
punto compreso nella quarta argomentazione dei nostri av- 
versari, cioè che il preliminare giudizio della competenza, de- 
voluto al Tribunale del conflitto, essenzialmente assorbisca il 
giudizio sul merito dell' afiare. Rimane a dire della quarta 
considerazione, per cui ci si oppone, che lo instituto del con- 
flitto toglie le stesse scarse ed imperfette garentle, che esi- 
stevano nel sistema anteriore della giurisdizione contenzioso- 
amministrativa. Nello stato anteriore di legislazione le questioni 
di competenza, dicesi, erano almeno discusse pubblicanaente 
innanzi ai Tribunali del contenzioso-amministrativo, col con- 
tradittorio e la difesa orale degli avvocati di ambe le parti: 
oggi anche questi insufficienti mezzi di tutela giuridica risul- 
terebbero negati, se, le questioni di competenza dovendosi or- 
mai decidere senza contraddittorio e senza difesa nel segreto 
delle Camere di consiglio de' Tribunali, e poi del Consiglio di 
Stato, secondo l'ibrido sistema, che scaturisce dalla combina- 
zione di una parte delle disposizioni della legge del 20 no- 
vembre 1859 col recente regolamento del Consiglio stesso, si 
facesse entrare nella sede di questo segreto ed inquisitorio 
giudizio anche la decisione intorno alla spettanza del recla- 
mato diritto. 

Noi ingenuamente confessiamo che non ci possiamo capa- 
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citare della forza dì cotesto ragionamento. Nel sistema ante- 
riore alla legge abolitiva del contenzioso-amministrativo, come 
già altrove dicemmo, TAutorità amministrativa poteva elevare 
il conflitto di attribuzione per due titoli; o perchè rafTare, di 
che erasi impossessato un Tribunale ordinario, appartenesse 
alla competenza di un Tribunale speciale del contenzioso-am- 
ministrativo, perchè appartenesse alla competenza ieìVAm- 
ministrazioTie attiva, sia che se ne fosse impossessato un Tri- 
bunale ordinario, o un Tribunale del contenzioso-amministra- 
tivo. In uno ed altro caso di questa seconda ipotesi egli non 
è punto vero il dire, che, nel sistema anteriore alla legge 
abolitiva del contenzioso-amministrativo del 20 marzo 1865, 
la questione di competenza venisse pubblicamente discussa, 
col contradittorio e con la difesa orale degli avvocati di ambe 
le parti davanti ai Tribunali del contenzioso-amministrativo. 
Perocché basta leggere le disposizioni testuali degli articoli 
4, 5, 7, 8, 10, 13, 14, 15 della legge su i conflitti del 20 ot- 
tobre 1859, per convincersi che tutta la procedura preliminare 
del conflitto, e lo elevamento del conflitto medesimo si svol- 
gevano in forma segreta, senza contraddittorio o discussione dei 
contendenti, eccetto che il Prefetto, parte in causa, o princi- 
pale o accessoria, avesse dedotto la questione di incompetenza 
per via di semplice eccezione declinatoria con ordinaria com- 
parsa in atti : nel qual caso codesta eccezione cadeva in di- 
scussione e in contraddittorio al pari di qualunque eccezione 
mezzo di difesa. Nella prima ipotesi soltanto, in cui l'Au- 
torità amministrativa avesse voluto elevare il conflitto davanti 
a un Tribunale ordinario, perchè credesse appartenere la com- 
petenza sull'affare ad un Tribunale del contenzioso-ammini- 
strativo, poteva avvenire che si facesse luogo al contraddit- 
torio e alla difesa orale delle parti; non già davanti al Tri- 
bunale ordinario, perchè a' termini degli articoli 13, 3, 4, 5 la 
procedura ne era segreta, come anc'oggi la è ; si bene nauti 
al Tribunale del contenzioso-amministrativo, presso cui chia- 
mata, e comparendo, la parte convenuta poteva dedurre in 
questione la incompetenza di quel Tribunale speciale. Quanto 
al Consiglio di Stato poi non potevasi nel sistema anteriore far 
luogo a contradditorio o difesa delle parti, e molto meno che 
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oggi : perocché in quel sistema la risoluzion del conflitto face- 
vasi con decreto reale, ed il. Consiglio di Stato non dava che 
un preavviso, giusta Tart. 17 della legge organica di quel Con- 
siglio del 30 ottobre 1859. Il risultato di queste osservazioai, 
che compendiano le disposizioni testuali del sistema anteriore, 
si è, che di regola generale non era ammesso sulla questione 
di competenza contraddittorio o difesa orale delle parti ogni 
qualvolta il conflitto elevavasi dall'Autorità amministrativa per 
titolo di competenza dell'Amministrazione attiva, fosse di fronte 
a un Tribunale ordinario, o di un Tribunale del contenzioso am- 
ministrativo ; e che il contraddittorio e la difesa orale pote- 
vano soltanto aver luogo nei conflitti, che si elevavano dal- 
l'Amministrazione davanti a un Tribunale ordinario per titolo 
di competenza di un Tribunale del contenzioso anmiinistra- 
tivo, e presso questo Tribunale soltanto. Ora venendo al sistema 
introdotto con la legge del 20 marzo 1865, alleg. Fy noi di- 
ciamo che questo punto di diritto o non è stato punto immu- 
tato, in qualche parte migliorato quanto all'instituto del con- 
flitto : tanto dista che il medesimo abbia tolti i mezzi pur in- 
sufficienti di tutela giuridica del sistema anteriore. Anc'oggi. 
se r Autorità amministrativa eleva il conflitto davanti a un 
Tribunale ordinario per titolo di competenza delV Amministra- 
zione attita^ la procedura è segreta, come nel sistema anteriore, 
non v'ha contraddittorio né difesa orale delle parti, come non 
eravi prima : e se oggi l'Amministrazione convenuta in causa 
oppone in via di semplice eccezione la declinatoria di incom- 
petenza, il contraddittorio e la difesa hanno luogo, come lo 
avevano nell'anteriore sistema ; e noi vedemmo sotto la legge 
nuova spesso codesta questione di incompetenza discussa fra 
l'Amministrazione ed i privati per tutti i gradi della gerar- 
chia giudiziaria in non pochi afferi. Da altra parte se oggi 
non si parla di contraddittorio o difesa orale sul punto della 
competenza nei conflitti fra i Tribunali ordinari ed i Tribu- 
nali speciali del contenzioso amministrativo, non è perchè la 
nuova legge, ritenuto lo instituto dei conflitti, abbia denegate 
quelle guarentigie, ma sì perchè, di massima generale, codesti 
Tribunali speciali del contenzioso amministrativo furono abo- 
liti, e quindi mancano i termini fondamentali del conflitto, che 



Digitized by 



Google 



299 

non può essere più elevato. Lo potrebbe soltanto a rig-nardc 
di quei pochi Tribunali speciali, che per eccezione sono stati 
conservati dalla nuova leg'ge, a mo' d' esempio, la Corte dei 
conti : ma allora anc' oggi la questione di incompetenza pui 
essere elevata, e dedotta in contraddittorio orale delle parti da- 
vanti a questi Tribunali speciali, come le parti medesime vi 
compariscano, e come di regola generale potevasi farlo ne 
sistema anteriore. Le guarentigie adunque, che avevano luogc 
ne' casi abili nel sistema anteriore, hanno luogo pur oggi : e 
nei casi, in cui oggi sono escluse, erano pur escluse per lo in- 
nanzi: se di presente in alcuna ipotesi cessarono, non fu 
rono denegate le guarentigie, ma fu reso impossibile lo eleva- 
mento del conflitto, e la competenza fu pienamente demandata 
ai Tribunali ordinari. Se qualche cangiamento ci fu nell'ordine 
delle guarentigie dei cittadini di fronte al Consiglio di Stato 
ciò fu un miglioramento, come dianzi dicemmo. Imperocché 
mentre sotto l'impero della legislazione anteriore la questione 
di competenza veniva decisa dal Re con decreto, e il Consiglic 
di Stato dava soltanto un parere, e in fondo a tutto la deci- 
sione ne veniva data dal Ministero, dalla stessa Amministra- 
zione attiva: in quella vece, nel nuovo sistema, la questione ì 
decisa con propria giurisdizione dal Consiglio di Stato, da ud 
collegio, abbenchè appartenente all'ordine amministrativo. 

Ne consegue, che il presupposto dell'avversa argomenta- 
zione punto non regge. E pognamo per mera ipotesi sussi- 
stesse, ella andrebbe soggetta ad una perentoria risposta. Dessa 
sarebbe fondata su i difetti dell'attuai procedura. Ora questi 
difetti potrebbono e dovrebbono emendarsi, salvo lo institutc 
medesimo del conflitto. Gli avversari si dolgono, ed a buon 
diritto , che la questione di competenza sia trattata o de- 
cisa nella sede di un segreto ed inquisitorio giudizio. Ma ciò 
non autorizza punto in buona logica a conchiudere, che lo in- 
stituto del conflitto debba abolirsi, ma si soltanto che debbasi 
quel difetto di procedura emendare. Noi proponemmo già su 
questo punto il nostro progetto di riforma nel precedente Trat- 
tato, e nella nostra Monografia inviata al Congresso giuridico 
di Roma, a cui rinviamo il lettore, mentre ci rivolgiamo al se- 
condo ed ultimo punto di codesta quarta argomentazione. 
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In questo punto gli avversari sostengono, che lo instituto 
del conflitto vizia il sistema della nuova legge del 20 marzo 1865 
con una sostanziale contraddizione. Se nella sede del conflitto dal 
Consiglio di StatOy eglino dicono, dovesse conoscersi e decidersi 
in ciascun caso, per V effetto del regolamento di competenza, se 
al cittadino, che ricorre ai Tribunali contro rAmministrazione, 
spetti un vero diritto fondato sulla legge^ oppur no, e se egli si 
trovi investito, o non, di un' aziom proponibile innanzi ai Tribu- 
nali ; siccome il Consiglio di Stato, collegio al certo eminente 
per insigni personaggi che lo compongono, è pur sempre un 
Corpo amministrativo, la legge del 1865 risulterebbe informata 
dal seguente mirabile cor^cetto fondamentale: GAe, cioè, per ga- 
rantire i cittadini contro le illegalità e le lesioni di diritti da park 
dei funzionari, o Consigli dell'ordina amministratiw fosse ai cU- 
ladini stessi conceduto il ricorso ai Tribunali ordinari, aedo tro- 
vassero protezione e soccorso nella loro ingerenza^ competenza, «w 
che Tiel tempo stesso fosse riservato ad un eminente Consiglio dello 
stesso ordine amministrativo decidere, in quali affari, e rispetto a 
quelli provvedimenti delV Amministrazione, esista un diritto leso, e 
perciò, se, e quando sia permesso ai Tribunali ordinari di eserci- 
tare la propria ingerenza e competenza !! 

Codesto ragionamento è irrefragabile. Ma tutta la sua forza 
logica è fondata sul presupposto, che il Tribunale del conflitto 
sia il Consiglio di Stato: ciò è di tutta evidenza. Or fin quando 
gli avversari dimostrano l'assurdità di cotesto sistema, quanto a 
noi, essi predica?!/) ad un convertito : in questa tesi eglino non ci 
hanno nemici, ma commilitoni nella lotta. Ma se il Consiglio di 
Stato venga escluso da cotesto uflS.cio di giudicatura, e la com- 
petenza ne sia demandata ad un Tribunale neutro e indipen- 
dente, crolla di suo peso l' avversa argomentazione, perchè non 
sarebbe più lo stesso ordine amministrativo che eleverebbe e 
deciderebbe il conflitto. 

L' oratore della Commissione dipigne mirabilmente co' più 
vivi colori la sostanziale contraddizione, ohe vizia la nuova 
legge abolitiva del Contenzioso amministrativo, coli' essersi at- 
tribuita al Consiglio di Stato la competenza su i conflitti. Egli 
la chiama una miserabile petizione di principio, che rende meri- 
tevole dello spregio universale quella nuova legge , che i legisUr 
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tori italiani ebb&ro con tanto plaicso concepita, con diligenti cure stu- 
diata ed accettata in faccia al paese come un benefizio y ed unu emi- 
nente garentìa di giustizia e di libertà, E ciò sta per bene. Ma 
una cosa sola noi confessiamo di non intendere : il perchè lo 
stesso oratore della Commissione, che pur sedeva Deputato al 
Parlamento, quando si discussero e si votarono quelle leggi 
della imificazione amministrativa d' Italia, non abbia avvertito 
premurosamente il Parlamento della flagrante contraddizione, 
in che desso incappava, attribuendo al Consiglio di Stato la 
risoluzione dei conflitti in quella legge stessa, con cui egli abo- 
liva il contenzioso-amministrativo,; e che non avendo trovata 
una parola in seno al Corpo legislativo, onde impedire cotanta 
assurdità, abbia poi con la sua nota maestria scritte molte pa- 
gine eloquenti, onde censurarla in seno ad un Congresso di giu- 
risprudenti. 

E ciò che v' ha più da notare, allorquando nella seduta del 
20 giugno 1864 si discuteva Tart. 6 del progetto della Com- 
missione (Borgatti, relatore) cosi concepito : « se insorgeranno 
conflitti, dessi saranno elevati e giudicati conformemente alla 
legge », e desso incontrava forte opposizione, sia perchè, di- 
cevasi, i conflitti di attribuzione nel nuovo sistema fossero di- 
venuti impossibili, sia perchè fosse derisorio il rinviare gene- 
ralmente alla legge, la quale in alcune provincie non esisteva, 
sia perchè fosse mestieri, o fare una legge già da lungo tempo 
attesa, o estendere V una di quelle che esistevano, ovvero la- 
sciare tutto in sospeso, il Mancini, che pure apparteneva alla 
Commissione di quel progetto, sorse a combattere quelle ra- 
gioni, e nella seduta del 22, a nome della stessa Commissione, 
fu proposto Tart. 15, votato favorevohnente dalla Camera, che 
estendeva provvisoriamente la legge sarda del 1859 su i con- 
flitti a tutte le provincie del Regno ! 

Checché ne sia, lo stesso oratore, di certo, mal si appone al 
vero, scrivendo, che col mantenersi V ibrido sistema dei conflitti 
a fianco della legge sul Contenzioso del 20 marzo 1865, si per- 
venne alla deplorabile anomalia, che non poche controversie tra 
TAmministrazione ed i privati, le quali, sotto i Governi assoluti 
e despotici, V Amministrazione pura non osava arrogare al pro- 
prio giudizio, ma si riconoscevansi materia di amministrazione 
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contenziosa, secondo le norme insegnate anche in Francia dal 
Vivien, dal Cotelle, dal Batbie, e da altri scrittori di diritto 
amministrativo, ogg'idi si trovino devolute all'assoluto discre- 
zionale arbitrio, ed al buon piacere dell'Amministrazione pura. 
Imperocché alla legge non sono di certo imputabili gli errori 
degli esecutori, né il legislatore può essere rispondevole degli 
arbitrii dei funzionari, o de' magistrati. Se tali casi avvennero, 
né giova dissimulare essere di fatto avvenuti, che, cioè, TAm- 
ministrazione pura per la via del conflitto abbiasi arrogata la 
competenza intorno ad affari, che nell'anteriore sistema appar- 
tenevano al contenzioso di Tribunali amministrativi, non fu 
certo per natura, o per effetto della nuova legge, ma si per 
imprudente arbitrio, od eccesso di potere, o per errore dei fun- 
zionari, che elevarono o decisero il conflitto. Un esempio so- 
lenne di tal fatta noi avemmo in tutti gli affari di iTidennUà 
pretesa contro l'Amministrazione dai proprietari frontisti di un 
corso d'acqua pubblica per la costruzione o demolizione di ar- 
gini e di altrettali opere, della qual cosa noi altrove ampia- 
mente scrivemmo (1). La materia della indennUà è essenzial- 
mente una materia contenziosa, la quale nella ipotesi configu- 
rata anco di presente in Francia appartiene alla competenza del 
contenzioso-amministrativo , e nel Belgio è devoluta alla giu- 
risdizione dei Tribunali ordinari. E pure presso di noi molte 
volte essendosi deferita ai Tribunali ordinari una tale diman- 
da, i Prefetti elevarono sempre il conflitto, e questo fu dal 
nostro Consiglio di Stato risolto costantemente a favore del- 
l'Amministrazione purUy giudice e parte!! Di tale e tanto er- 
rore si potrebbe accagionare ella forse la legge, salva la logica 
e r equità ? No, certamente. La legge ha stabilito tali criteri! di 
competenza, che in mano a funzionari e magistrati, esperti in 
diritto ed in amministrazione, non possono per sé stessi con- 
durre all'assurdo risultato di attribuirsi all'Amministrazione 
attiva materie ed affari di vero contenzioso. Perocché il crite- 
rio fondamentale della stessa legge abolitiva della giurisdizione 
speciale contenzioso-amministrativa , che determina la linea di 
demarcazione tra la competenza delUAutorità amministrativa, 

(1) Ved. le nostre Proposte di riforma ecc., Bologna, 1873, pag. 7-9, 42-57. 
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e deirAutorità giudiziaria, è perfettamente lo stesso, che i 
dottrina e giurisprudenza anteriore separava la coijipet 
nello stesso ordine amministrativo fra l'Amministrazione ai 
la giurisdizione graziosa da una parte, e la giurisdizione coì 
zioò-a dall'altra. Di guisa tale che gli affari e le questioni, 
cui oggeiU) sia \iiì interesse puiblico-ammiìiistrativo, o un ; 
e semplice interesse del cittadino in relazione colla cosa pubi 
siccome, nello stato anteriore di legislazione, appartenevano 
gestione pura^ od Ma giurisdizione graziosa dell' Amministrazi 
cosi le sono anco conservati dalla nuova legge: ma quelli, 
cui oggetto sia un vero diritto d'ordine amministrativo, che 
ma spettavano alla competenza della giurisdizione contem 
oggi son devoluti alla giurisdizione civile dei Tribunali ordi 
Attenendoci a codesti principii, egli è in oggi giuridicana 
impossibile, che un affare , una materia contenziosa, che 
l'antico sistema apparteneva alla competenza dei Tribunali 
ministrativi, non sia in oggi devoluta alla giurisdizione de' 
bunali ordinari, e per conseguente è di diritto impossibile. 
l'Amministrazione attiva possa rivendicarsi la competenza 
d'un affare di natura contenziosa. Le obbiezioni degli avve 
producono dei /atti arbitrarli, o degli errori, i quali nulla 
vano contro la legge del 1865 ; siccome i furti, gli omi 
ed altrettali reati nulla provano contro il Codice penai 
intanto codeste dichiarazioni di certi nostrani pubblicisti 
isfuggono agli stranieri, che difendono ancora Ì7i colonna 
rata il sistema della giustizia amministrativa, come in I 
eia, e se ne valgono per screditare la nostra legge sul coi 
zioso-amministrativo, che ha scritta una pagina gloriosa 
r istoria del Diritto Italiano. Cosi il nostro Consigliere di i 
Mantellini con troppa ingenuità confessava, che cori la h 
del 1865 si tolte dare alle parti nuove guarentigie y rinvia 
alla giustizia ordUiaria le cause, che anteriormente erano dez 
alla giurisdizione amministrativa, ma che in realtà avviene in \ 
casi, che non pochi affari, che Jìtio al presente ebbero un gii 
preso, egli èpv/r vero, nel seno delV Amministrazione, ma un 
dice infine, non ne ìtanno pili in oggi alcun/), né nelVAm\ 
sirazimie, né ne' Tribunali, e rientrano nelle attribuzioni dell 
ministrazione , e son trattati senza forme precise, come sen^ 
interessi amministrativi: questi affari non haìino pia gi 
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ziosa, hanno perduta ogni importanza, sia che si guardi 
scarsissimo numero de' loro membri, sia alla nessuna n 
sita che siano forniti di cognizioni giuridiche, il decret( 
Prefetto viene a mancare anche di quella comunque ii 
fetta garentìa, ed è ridotto ad un atto di cieca e pa 
obbedienza agli ordini * de' Ministri e Capi delle ammin 
zioni, di cui i Prefetti stessi si considerano organi ed ag 

2.° Mentre in Francia i termini stabiliti dall' Ordii) 
del 1828 per la elevazione del conflitto si ritengono perei 
ed a pena di decadenza; in Italia invalse finora la mas 
di abilitare i Prefetti, anche allorché fossero parte in ci 
o non potessero ignorare la pendenza della lite, ad elevj 
conflitto dopo essersi esaurito l'esperimento della ecce: 
declinatoria innanzi ai Tribunali ordinari ne' varii gra 
giurisdizione, e non solo in grado di, appello, ma fin a 
dopo un giudicato della Cassazione, che abbia irrevocabiln 
statuito sulla competenza, producendo cosi la stanchezz; 
un esorbitante aggravio a carico del privato litigante : 

3.° Allorché in prima istanza l'Amministrazione i 
opposta r incompetenza dell'Autorità giudiziaria, e l'ecce: 
sia stata rigettata con sentenza pronunziata in seguito a 
blica e contraddittoria discussione ; permettendosi la eleva: 
del conflitto in grado di appello, si crea l'assurdo che ì 
vato, tincitore in prima istanza, possa perdere il frutto 
sua vittoria, e vedere revocata una vera sentenza da una 
plice deliberazione presa nel segreto della Camera di e 
glio dalla Corte d'appello senza là menoma discussione 
fesa, senza la presentazione de' documenti di ambe le j 
che servirono di base al giudizio del Tribunale, e d'ordii 
lina parte solum avMtay cioè sulla semplice informazione 
l'Autorità amministrativa comunicata all'ufficio del Procuri 
generale : 

4.^ Avanti il Consiglio di Stato almeno non man 
in Francia le garantie, benché insufficienti, della discuss 
orale e contraddittoria, e dell'ammessione del ministero d 
fensori, garantie introdotte con l' Ordinanza del 1832 ; me 
in Italia il Consiglio di Stato nel suo regolamento non 
métte veruna di queste guarentìe, ma esamina e decid 

39 
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0, senza alcuna precedente discussione, né contradditto- 
lle parti intercòsate : 

5.° In Francia nel magg-ior numero de' casi, in cui il 
Iflio di Stato esclude la competenza giudiziaria, V aflbre è 
rato di competenza del contenzioso-amministrativo, che 
3 una giurisdizione non del tutto mancante di forme e 
'antìe protettrici de' diritti privati, e che ad ogni modo 
reità da persone diverse da coloro, ne' quali risiede la 
Qe ed amministrazione attiva. Invece in Italia, abolita la 
dizione del contenzioso-amministrativo, tutti gli afferi 
;ti alla competenza giudiziaria rimangono necessaria- 
attribuiti alla discrezionale potestà della stessa Ammi- 
sione attiva, la quale perciò diviene nella più seanda- 
ealtà giudice e parte nella propria vertenza col privato : 
6.° A rendere accora più gravi ed intollerabili i danni 
ivati litiganti, ed affatto precaria V autorità degli stessi 
jati, si è veduto non solamente mettere nel nulla dal Ck)n- 
di Stato sentenze pronunziate da Corti di cassazione; ma 
elevandosi un conflitto intempestivamente ed inefficace- 
, cioè dopo essersi formata irrevocabilmente la cosa giu- 
, opposta innanzi alle Corti giudiziarie, la inesistenza le- 
lel conflitto, per non esser più lecito di elevarlo per di- 
'•ere i giudicati, si è veduta V Amministrazione pretendere 
Qche sulla questione di lardività e di imsistenza legale di 
inflitto l'Autorità giudiziaria fosse incompetente, e dovesse 
irsi di pronunciare, lasciando cosi indirettamente per ne- 
ria conseguenza al Consiglio di Stato V arbitrio di auto- 
e ed ammettere l'elevazione dei conflitti anche a di- 
one dei giudicati definitivi ed irrevocabili intervenuti in 
3, senza scampo possibile : 

7.° Finalmente non esiste veruna risponsabilità, né spe- 
di risarcimento de' danni gravi sofferti dal privato, al- 
ì, decidendosi il conflitto in favore della competenza giu- 
ia, siasi riconosciuta arbitraria l'elevazione del conflitto 
ribuzione, ed abusiva la sospensione con esso prodotta 
dinario corso della giustizia (1). 

Ved. la dotta Bdazion€y pag. 58-61. 
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Tutto codesto ragionamento , se pur dimostra qualcosa, 
non prova in fine che questo solo, che il sistema dei confi; 
come è organato ed applicato in Italia, vi produce rtiagg 
inconvenienti che in Francia, e. che in conseguenza v' hai 
presso noi più gravi motivi onde riformarlo. Ma dalla 
cessità di cotali riforme all'abolizione assoluta delPinstit 
medesimo del confiitto , la qual cosa era da dimostrai 
v' ha un abisso di distanza. Tutti gì' inconvenienti, acceni 
dall' oratore della Commissione, che quasi affatto si riferisc 
alla procedura, possono essere emendati e tolti con spec 
riforme, salvo pur sempre lo instituto medesimo del confli 
Così quanto al n.° 1.^ potrebbe imporsi al Prefetto robblig( 
prendere il parere sul punto della competenza prima di ele\ 
il confiitto. A dar questo parere potrebbe chiamarsi in pr 
il Consiglio di prefettura. Se questo Consiglio ha perduto V 
tica importanza dopo 1' abolizione del Contenzioso, non avre 
dovuto perdere 1' antico sapere e la necessaria dottrina : S( 
numero dei loro membri è scarsissimo, lo si dovrebbe per le< 
.sufficientemente aumentare : se non v' ha alcuna necessità 
(lessi sieno fomiti di cognizioni giuridiche, questa necesj 
vi si potrebbe imporre, se ci dee stare a cuore un' amminisi 
zione forte, legale e coscienziosa: lo spirito medesimo di 
berta richiede capacità e scelta : altramente si rinnova lo sj 
taccio scandaloso avvenuto in Francia, il di cui Governo, te 
De Cormenin, annunciava un bel di su i giornali con espressi 
di dispiacere, che non eranvi più posti di consiglieri di Prefet 
ra per i signori capitani di bastimento U (1). Egli per vero impo 
alla società che la cosa pubblica, sia nell'ordine dell' ^m 
sia in quello del consiglio, sia abilmente amministrata. IN 
basta aver buone leggi, v' ha pur mestieri di buoni agenti ] 
applicarle, e di buoni consigli per illuminare gli agenti. E 
pur importa al Governo medesimo di affrancarsi dalle pr 
sure dell' intrigo e del favore, richiedendo condizioni di gn 
e di attitudine. Che se presso noi, al ^dire dell'oratore de 
Commissione, è si volta in basso la importanza, e l'abil 



(1) Bupport de M. De Cormenin à la Commission dee confiUs, 18 
nniD. 69. 
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giuridica dei Consigli di Prefettura, crediamo non se ne possa 
giustamente accagionare lo instituto dei conflitti. E se vogliasi 
metter da banda il Consiglio di Prefettura, l'oratore medesi- 
mo, a pag. 77 della sua relazione, ci fornisce altri instituti 
meglio acconci, com'egli crede, a dare il parere al Prefetto: 
cosi questo parere legale potrebbe darsi da un competente col- 
legio consultivo; ovvero dall'ufficio collegialmente unito del 
pubblico Ministero presso la Corte nel cui circuito il giudizio 
siasi costituito; o per lo meno di tre giureconsulti designati 
dal Prefetto medesimo, nella stessa guisa in cui richiedesi in 
Francia un simile parere di giureconsulti, per ammettersi lo 
sperimento del rimedio straordinario della ritrattazioìie [reqnéU 
civile). 

Del pari quanto al n.° 2.° si potrebbe nel testo letterale della 
legge stabilire, che i termini per lo elevamento del conflitto 
siano perentorii ed a pena di decadenza ; quanto al n.° 3.° si 
potrebbe adottare un qualche sistema per infi^nare la potestà 
indefinita del Prefetto ad elevare il conflitto in qualunque 
grado di giurisdizione, e lo stesso oratore della Commissione 
ne suggerisce pur ufto a pag. 77, n.° 3.**; quanto al n.° 4.^ si 
potrebbe e dovrebbe introdurre la forma della discussione 
orale e contraddittoria delle parti e de' loro difensori presso 
il Tribunal del conflitto, secondo che noi proponemmo nel pre- 
cedente Trattato ai§§ CCLXIII-CCLXVI; quanto al n.° 6.^ si po- 
trebbe nella legge stessa prescrivere che V Autorità giudiziaria 
medesima, avanti cui pende Taftiare, possa pronunciare sulla 
tardimtà ed irnsistenza legale del confitto, procedendo oltre 
neir affare, conformemente a quanto fu già deciso dalla Corte 
di cassazione di Firenze ; e in fine quanto al n.° 7.° potrebbesi 
tentare l'ardita riforma di sottoporre il Prefetto, in caso di 
conflitto per evidente arbitrio e temerità elevato, alla rispon- 
sabilità ed all' obbligo della indennità verso il privato (1). Lo 

(1) Questo punto di riforma nou isfu^gi al Bavoax, che aorìsse in Francia 
il primo commento alla Ordinanza del 1828. Nel lib. I, cap. I, egli o«ervb: 
« I Prefettii soli investiti oggidì della facoltà esorbitante de^conflitti, vi si ar- 
rischiano sempre impunemente e senza t«ma: in verun caso essi non saranDO 
condannati nelle spese a loro nome personale: la parte, contro la quale sono 
lanciati i conflitti, per quanto illegail e temerari essi dieno, non conseguila 
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si vede chiaramente, tutte queste riforme potrebbero intrc 
senza che perciò si dovesse in principio abolire lo ins 
del conflitto. Ma oltre a ciò, poiché ci troviamo in carregi 
è egli poi vero ed esatto il quadro comparato ritrattoci 
r oratore sullo stato delle cose in Francia ed in Italia, q 
agl'inconvenienti dei conflitti? Un solo inconveniente, ( 
g-rave, noi riconosciamo essere avvenuto, ed avvenire in : 
iu proporzioni assai più grandi che in Francia, e a d 
numero dei conflitti elevati. Di questo fatto si occupò n 
gfuari la Società di legislazione comparata di Parigi ; ed 
gnor Aucoc, presidente di sezione al Consiglio di Stai 
fece parola in una dottissima Memoria letta alla Società, 
accennammo già di sopra nel § II. Noi vi additammo le e 
che spiegano questo fenomeno a nostro mo'di yedere, 
puamente desunte e dalle persone, che debbono mette 
movimento una legge di recentissima pubblicazione, e d 
ciali aggiunti e condizioni del nostro paese : ma ad ogni 
non è questo che un inconveniente transitorio, che no] 
esser mai attribuito allo instituto del conflitto per sé 
considerato. 

Air infuori di questo fatto, e della garentìa della discu 
orale e contraddittoria delle parti nauti il Consiglio di 
Francia e Italia trovansi a livello nella materia dei coi 
Già la nostra legge su i conflitti del 1859 è del tutto i 
lata sulla Ordinanza francese del 1828. Lo dichiarò, ne 
molto, solennemente il Dubois davanti alla Società di li 
zione comparata in Parigi : « La loi italienne et la loi fra] 
sur la matiére ont aussi une ressemblance frappante d' oi 
cette ressemblance n'est d'ailleurs ni la seule, ni la \ 
pale ; elle en a amene naturellement une autre : au for 
loi sarde reproduit V ordonnance frangaise. Elle ne donn 
moins au pouvoir exécutif: c'était, dans les deux, lui- 
mai il ricapero delle spese contro chicchessia, e molto meno ancori 
facimento di danni, che da tali deviazioni e ritardi non possono non d 
La facoltà, che si è arrogata il Ministero di ordinare ai suoi Prefetti 
vare il conflitto anche in cause pervenute ad ultimo grado di giui 
ne, e di farlo indi giudicare da* suoi Consiglieri immediati, èsovversi 
gni ordine nello Stato, ed a noi sembra di una rivoltante assurdità », 
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qui se faisait sa part » (1). Come in Italia, così in Francia non 
è imposta al Prefetto la necessità di richiedere l'a^^iso né 
dal Consiglio di Prefettura, né da altri qualunque, prima di 
elevarsi il conflitto. Voi lamentate, e non a torto, che il de- 
jreto del Prefetto sia ridotto in Italia ad un atto di cieca e 
)jissiva obbedienza agli ordini dei Ministri; di cui i Prefetti 
;tessi si considerano organi ed agenti. Ma credete voi che 
bsse diversa in Francia la posizione' dei Prefetti di dipartimento 
li fronte ai Ministri sotto il secondo Impero Napoleonico, o 
;he la sia in oggi sotto la morente Repubblica? Udite gli 
itessi Francesi contemporanei. Il Ministro, dice Dalloz, invita 
1 Prefetto ad elevare il conflitto : questo invito è naturalmente 
considerato come un ordine^ in quanto esso emana dal supe- 
riore gerarchico del Prefetto. Le cose non avvengono altra- 
nente nella pratica : V intervento dei Ministri presso i Prefetti 
i un fatto costante, che è ancora attestato dal xisto sulle de- 
ilinatorie o su i decreti di conflitto, sia perchè i Prefetti cre- 
iano di dar maggior peso alla rivendica amministrativa, 
appoggiandola con la opinione del Ministro, sia che dessi vo- 
^*liano.cosi discaricarsi della risponsabilità morale di tale ri- 
vendica (2). In fatto egli non v'ha Prefetto, dice il Boulati- 
i^-nier, che non elevi il conflitto, qualunque possa essere la sua 
)pinione individuale, ogniqualvolta il Ministro competente 
2fliene indirizza lo invito: questo invito è un ordine, contro 
3ui il diritto di osservazione esiste, ma a cui in definitivo si 
3 tenuti ad obbedire; ed è cosi che le cose avvengono nella 
3ratica (3). Gli scrittori francesi de' nostri giorni non se ne 
idontano : ben anzi la reputano cosa logica e coerente ai 
jrincipii. « Qitelqms esprits, dice il citato Dalloz, trop omr 
ìrageux ont hlàmé cette intervention du Ministre cornine etani 
le Tiature a réduire Vattrtbntion des Préfets a un role pw- 
*e7Mt passi/; mais leur critiqiie annonce un ouMi trop patent 
les nécessités administratites et de Vóbjet des confiits, pmr quHÌ 
ìoit besoin de la refìitev » (4). E però si giunse a tal punto oggidì 

(1) JBtiZ/ettn àe la Société de Ugislation campar ée, avril 1873, p. 246. 

(2) Dalloz, Eépei-ioire, v.*» Conflit, n. 38. 

(3) Boulati^ier, Dictiotu d'administr, frang., v.° Conflit 

(4) Dalloz, d. n. 
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in Francia, che alcuni pubblicisti si avvisarono esser co! 

veniente attribuire ai Ministri il diritto di elevare i e 

di attribuzioni, per ciò che egli sarebbe più semplice a 

zare i Ministri ad esercitare direttamente un potere, e] 

stessi attualmente esercitano indirettamente, e che i pi 

medesimi della organizzazione amministrativa non pem 

di contrastare ad essi loro, almeno sotto quest' ultima for 

Molto meno noi intendiamo Taltra disparità tra la I 

e r Italia, che l'oratore della Commissione afferma quai 

perentorietà dei termini del conflitto, ed alla facoltà 

vario in qualunque fase di giudizio, o grado di giurisd 

Basta leggere il testo letterale dell'Ordinanza francese de 

e della nostra legge del 1859 per vedere che la perei 

dei termini, o la pena di decadenza non è scritta, né 

legislazione francese, né nella italiana : la dottrina deg 

tori e la giurisprudenza giudiziaria V hanno tuttavia 

mata ed ammessa per argomento dalla logica della 

Egli è pure indubitabile che in Francia, del pari che in 

il conflitto può essere elevato in ogni qualunque sta» 

giudizio, ed anco in grado di appello fino alla pronunci 

sentenza definitiva in merito: le sono disposizioni 1 

deir Ordinanza e della Legge : né é soltanto in Italia 

afferma il Mancini, ma altresì in Francia che il Prefel 

elevare il conflitto anco dopo essersi esaurito Tespei 

della eccezione declinatoria innanzi ai Tribunali ordin 

varii gradi di giurisdizione, come può vedersi nel Dal 

Reverchon, nel Boulatìgnier e in tutti i trattatisti di 

amministrativo. E per tutti basterà la testimonianza e 

mo : « Est-ce sur le /o7id de la contestation que les jug 

et arréts doivent étre définitifs, pour que la voie du 

soit fermée ? — La jurisprudence se prononce dans le i 

l'affirmative La méme règie a été appliquée dans le 

le Tribunal a statue seulement mr sa compétence. Dans 
comme la loi du droit commun permet toujours Tap 
dispositions sur la compétence, le fond ne se trouve ] 
tamé. C'est ainsi qu'il a été jugé: \P que le décliTiatm 
pose par le Préfet est recevable tant que le Tribuiml n'apa 

(1) Ved. le nostre Proposte di riforme ecc., pag. 108. 
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'(mdy encore bie7i que le jngement mr Vexception dHncompétence 
acquis V autorité de la chose jngée (Ordon. Conseil d'État, 
fév. 1840, aflf. Roqnélaine; 8 janvier 1840, aflF. Oom, d& 
enay ; 30 mars 1842, aflP. Mocquet)\ 2.° qu'il en est aussi 
ju'un arrét definiti/ de Cour d'appel a statue toni à la fm^ 
la méme décision^ sur la compétence et sur le fond (Ordon. 

3eil d'État 5 décem. 1834, aflF. Coste ) Ainsi que cela a 

jugé par la uouvelle juridictìon des confllits, la décision 
laquelle l'Autorité judiciaire rejette le déclinatoire propose 
rune des parties, ne met pas obstaele au déclinatoire ul- 
mr du Préfet : ce déclinatoire est recevable tant qu'il n*8 
été statue au fond (Trib. des confllits, 7 mars 1850, 
Préfet de Seine-et-Oise; 3 avril 1850, aflF. Mallez), Que faut-il 
der, sur la méme question, si le Préfet est lui-minie une des 
ies en cause ì L'exception d'incompétence, soulevée par la 
le adverse, peut-elle dispenser le Préfet, s'il veut revendi- 
r la contestation dans un intérét d'ordre public et en sa 
lite d'administrateur, de proposer lui-méme un décliua- 
ì ? Non ; tant que le Tribunal n'a pas statue sur le fond 
un jugement définitif, le Préfet, qu'il soit, ou non, partie en 
je, ayant un droit égal à éléver le confllit, est donc tenu, 
i un cas comme dans Tautre, de proposer préalablement le 
iinatoire. La question a été résolue en ce sens (Ordon. Con- 
d'État, 4 fév. 1836, aflF. Roquelaine fils). C'est le méme si 
fc le Préfet lui-méme, partie dans la cause, qui, en cette 
lite, a décliné la compétence du Tribunal (Ordon. Conseil 
tat, 9 mai 1841, aflF. Bérard) » (1)..E il Foucart cita in ap- 
gio i decreti del Consiglio di Stato, 6 settembre e 30 de- 
ibre 1842 (2). Egli è dunque fuor dubbio che altresì se- 
io la giurisprudenza francese il conflitto può essere elevato 
Prefetto anco dopo essersi esaurito T esperimento della 
ìzione declinatoria dinanzi ai Tribunali ordinari, sia che il 
fetto faccia, o non, parte della causa, o che la eccezione di 
)mpetenza sia opposta da una delle parti contendenti, ov- 
) dal Prefetto medesimo. Con qual titolo ancora si accusa 
mto dal Mancini il sistema italiano di fronte a quello di 

) Dalloz, Bépertoire, v.^ Conflit, n. 79, 80, 108, 109, 110. 

I) Foucart, Éléments de droit pubi, et admin.t tom. Ili, n. 1819. 
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Fraucia, che il primo ammettendo il conflitto anco dopo un 
giudicato della Corte di cassazione nanti un Tribunale o ( 
di rinvio, produca stanchezza ed esorbitante ag'g'ravio a e 
del privato litig-ante ? che non è un principio dementa 
diritto francese, che leg'gfesi in tutti i libri da scuola, e 
sacrato da quella giurisprudenza giudiciaria, che il Pre 
può elevare dopo la cassazione il conflitto davanti alla ( 
di rinvio, perchè la causa vi si tratta ex integro"^ (1). 

Ma l'asserzione del relatore, che sovratutto ci sorpre 
contenuta nel num. 5 del suo quadro comparativo ; che 
il risultato deir instituto del conflitto in Italia, ove ques 
risolva a favore dell'Autorità amministrativa, sia quelle 
tutti gli aflFari rimangano necessariamente attribuiti ali 
serezionale potestà della stessa Amministrazione attiva^ la e 
perciò divenga nella più scandalosa realtà giudice e ] 
nella propria vertenza col privato: perocché, abolita la 
risdizione del contenzioso-amministrativo, tutti gli affari 
tratti alla competenza giudiziaria, sien passati nella co 
tenza dell'Amministrazione attiva. Cotesta proposizione 
molti lati non regge. In prima, non di rado anco avvieii 
Francia che, risolto il conflitto contro l'Autorità giudizi 
la competenza sull'affare venga dichiarata ed attribuita 
l'Amministrazione attiva : perocché ivi sono vigenti i con 
non solo nella linea di relazione fra l'Amministrazione 
teuziosa ed i Tribunali ordinari, ma altresì in quella dell 
ministrazione attiva ed i Tribunali, od ordinari, od ammini 
ti vi. In secondo luogo non è vero il dire che presso di 
l'affare, per la via del conflitto, venga sempre e necess; 
mente rivendicato all'Amministrazione attua: perocché 
bene essere rivendicato a favore d'uno di quei non pochi 
Tribunali contenziosi amministrativi, conservati eccezic 
mente dalla legge del 1865: tali la Corte de' conti in mal 
di pensioni e di contiy il Consiglio di lexa^ ed altrettali, 
pratica forense ne fa ampia testimonianza. Cosi il Prefett 
Napoli elevò il conflitto davanti a quel Tribunale civili 

(1) Dalloz. Répertoire, v.« ConfliU n. 78; Foucart, d. t. n. 1814, 1 
Tìère, Droit admin., liv. Ili, tit. Ili, sect. II. § 4; Batbie, Traitét to 
pag. 404. 

40 
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materia di esenzione da servizio militare per rivendicare la 
competenza suirafiFare al Consiglio di leva ; ed il Consiglio di 
Stato con decisione del 3 ottobre 1871 risolse il conflitto a fa- 
vore del fòro amministrativo (1). Cosi del pari fu proposta la 
richiesta d' incompetenza preparatoria del conflitto dal Prefetto 
di Firenze nanti quella Corte d'appello nel 1869 in causa Ve- 
lascOy per rivendicare l'affare non già all'Amministrazione at- 
tiva, ma si alla giurisdizione della Corte dei conti, a cui 
spettava il dichiarare che l'attore fosse nel numero dei Mille 
di Marsala, che aveano diritto alla pensione di benemerenza 
statuita con la legge 22 gennaio 1865 : la quale richiesta fu 
accolta dalla Corte con sentenza del 20 agosto 1869 (2). 

Il conflitto elevato dal Prefetto di Lucca avanti la Corte 
di appello di quella città con decreto del 28 settembre 1869 
nella causa Pastré e Mmistero delle Flnaìizey non ebbe di certo 
per esito di rivendicare la competenza sull'affare nWAmmini- 
strazioìie attiva^ bensì alla Corte de'conti: trattavasi di conse- 
guimento e liquidazione di pensione a favore di impiegato g-o- 
vernativo. La Corte d'appello ritenne la sua incompetenza. K 
quantunque la sua decisione sia stata cassata dalla Corte di 
Firenze con sentenza del 2 maggio 1870, lo fu soltanto per ciò 
che, elevato il conflitto col decreto prefettizio, e devoluta quindi 
la cognizione dell'affare ad altra Magistratura, la Corte do- 
vea omettere ogni pronunzia sulla questione d'incompetenza, 
limitandosi soltanto a sospendere la procedura, e rinviare la 
causa a chi di ragione (3). Pur a favore della giurisdizione di 
pubblica contabilità competente alla R. Corte dei conti, fu pro- 
posta la declinatoria in conflitto nella causa del Canienni dal 
Prefetto di Padova, nel giugno del 1872, nanti la Corte reale 
di Venezia: trattavasi di una dimanda del Ricevitore provin- 
ciale di Padova contro il Regio Tesoro, onde ottenere la re- 
stituzione di certa somma come indebitamente pagatagli. La 
Corte accoke la richiesta prefettizia: e sporto ricorso in Cas- 
sazione dal Camerini, questo fu rigettato dalla Corte regola- 

(1) Mantellini, I conflitti di attrihugioni in Italiay par. II, anni 1871, 
1872, pag. 63. 

(2) Mantellini, ivi, pag. 19-25. 

(3) Ann, dtlla Giurispr. itaL, voi. IV, par. I, sez. 1, pag, 100, 191. 
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trice di Firenze, con sentenza del 23 gennaio 1873, 
che il Ricevitore provinciale nelle Provincie venete, i 
cassiere, secondo la legge austriaca del 18 aprile 
relativo contratto di appalto, rivestiva la qualità di 
e di incaricato di conservare e maneggiare pubblio 
però le relative questioni non fossero di competenza 
rità giudiziaria, ma della Corte de'conti (1). 

Ed a favore della giurisdizione contenziosa d 
Corte dei conti, e non deirAmministrazione attivi 
Consiglio di Stato si occupò della competenza in 
giudizi di conti e di pensioni nelle sue decisioni de 
bre 1871,deir8 gennaio 1872, del 14 giugno 187 
può affermarsi coll'oratore della Commissione che p: 
l'esito del conflitto favorevole airAutorità ammini; 
sempre e necessariamente quello di attribuirsi 1' afl 
testa discrezionale della stessa Amministrazione attvx 
con la legge del 1865 la giurisdizione del Conte 
ministrativo soltanto di regola generale, e salve i 
ciali competenze contenziose di certi corpi o colle 
e logico risultato è questo, che tutte le materie, \ 
le questioni, che prima appartenevano alla comp 
Tribunali amministrativi, del Consiglio di Prefettur 
istanza, e in seconda del Consiglio di Stato, siano d£ 
giurisdizione dei Tribunali ordinari ; e tutti gli aflf 
rlsdizione graziosa o di pura e mera amrainistrazìc 
che sempre per lo innanzi furono di competenza 
Autorità amministrativa, sieno serbati pur sempre 
sima. Il che vuol dire che nessuno degli affari, il 
getto sia un diritto di contenzioso amministrativo, 
alla competenza dell'Amministrazione attiva^ perch 
affari di tal genere dai Tribunali amministrativi s: 
nella competenza dei Tribunali ordinari; e d'altra 
dire che nessun affaire, il di cui oggetto sia un ini 
pura materia amministrativa, è passato nella comp 
Tribunali ordinari, perchè tutti sono stati conservat 
petenza dell'Amministrazione attiva, come per lo ii 

(1) Annoili ecc., voi. VII, par. I, sez. 1, p\g. C3 ^Q, 
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?condo i principii, non può elevarsi conflitto di attribuzione 
; la materia non è di competenza amministrativa. Logica- 
lente si deduce che TAmministrazione attiva non può per 
)gge in oggi per la via del conflitto rivendicare a se che gli 
Bfarij il di cui oggetto sia un semplice interesse^ le pure ma- 
Tie amministrative, subordinate di lor natura al potere di- 
Tezionale della stessa Amministrazione attiva : rivendicare a 
5 affari contenziosi^' ^w^niì per oggetto un diritto, clie prima 
ppartenevano ai Tribunali amministrativi, non può, perchè 
uesti di regola son devoluti tutti alla giurisdizione ordinaria, 
non può esservi conseguentemente elevato conflitto. Questo 
il risultato logico e necessario del nuovo sistema di legge 
. rapporto coU'organismo dei conflitti. Non può dunque mai 
luridicamente avvenire che in Italia per la via del conflitto 
ungano attribuiti affari di natura contenziosa alla discrezio- 
ile potestà dell'Amministrazione attiva. Se ciò è avvenuto 
Ivolta, non fu per vizio della legge, ma sì per errore o ec- 
jsso di potere di chi risolse il conflitto : ma noi dobbiamo 
timare le leggi e gì' instituti per la loro natura medesima, né 
là condannarli per gli errori di applicazione, o per gli ec- 
'ssi dei funzionari. Questi non sono diritti, ma /atti: e noi 
)porremo ai nostri avversari la logica ch'essi stessi opposero 
noi, il/atto non dee confondersi col diritto. 

Ciò posto, e se egli è vero che in oggi la pubblica Am- 
inistrazione, per la via del conflitto, non può avocare a se 
le gli affari di mera amministrazione attiva, possiamo noi 
ridare allo scandalo coU'oratore della Commissione, per ciò 
le l'Amministrazione divenga di tal maniera giudice e parte 
;lla propria vertenza col privato ? La Dio mercè, ammettono 
tti che nelle pure materie amministrative, nella sfera del- 
iziwie, è la pubblica Amministrazione, ella sola, che deve 
atuire e provvedere: quelle non si posson più dire xertenze 
1 privato. Allora non v'ha giudice, che sentenzii: è il Po- 
re amministrativo che jvre imperii sovranamente agisce senza 
issibile contraddittorio: altramente tutto diverrebbe conten- 
5S0 e giudiciario, la igiene, la sicurezza, la difesa dello Stato, 
va dicendo ! 

Se non che l' oratore della Commissione non si rista in 
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sulla via di svelare g:li scandali della g-iurisprudenza italiana 

neir applicazione de' conflitti : egli denunzia ancora e più gravi 

danni e più intollerabili abusi. E noi per l'onore del nostro 

paese, e meglio ancora in omaggio alla verità delle cose, con 

la dovuta reverenza all'esimio Relatore, non ci peritiamo a 

dimostrare la insussistenza di codesta accusa. Della quale due 

sono i capi: IP che il nostro Consiglio di Stato i' ' 

flitto a favore dell'Autorità amministrativa, mett 

sentenze pronunciate da Corti di cassazione irre^ 

che affermarono sullo stesso .affare la competen 

rità giudiziaria; 2P che si elevarono conflitti Ì7ite'é 

ed iaejffkacemente^ cioè dopo essersi formata irrevo 

cosa giudicata, e che opposta davanti alle Corti \ 

inesistenza legale del conflitto, si volle che le n 

sero incompetenti sulla questione di tarditità e 

legale di un conflitto, e dovessero astenersi di 

lasciando cosi indirèttamente per necessaria coi 

Consiglio di Stato l'arbitrio di autorizzare ed am 

vamento dei conflitti, anche a distruzione de' giù 

tivi ed irrevocabili intervenuti in merito, senza 

sibile (1). Neil' uno e nell' altro capo si deducon 

vediamo, e analizziamo questi fatti. 

L'oratore della Commissione produce a tutta 
tesi la causa tra VEconomato dei benq^zi vacanti i 
napoletane ed il Vicario generale ed i Rettori dei 
No/poli^ nella quale, egli dice, la Corte di cassazio 
nel 29 febbraio 1868 aveva deciso la questione 
tenza in favore dell'Autorità giudiziaria, e poi i 
Consiglio di Stato nel 15 maggio 1869 distrusse ij 
della Corte di cassazione, decidendo l'elevato con 
buzioni in favore della competenza amministrai 
inoltre la causa tra Montobhio , Ferretti e liteconsOi 
della cessata Regia Pontificia de' Tabacchi e le L 
quale fu elevato il conflitto davanti alla Corte 
Roma, dopo che la causa vi ritornò per rinvio 
Corte di cassazione di Firenze, la quale avea di 

(1) Belazione sulla tesi VI del Congresso^ pag. 60. 
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sentenza irretrattabile del 21 maggio 1872 la competenza del- 
TAutorità gìudiciaria a decidere quelPaffiare. Dunque, si con- 
chiude, il conflitto in Italia mette al nulla sentenze fin della 
Corte di cassazione, pronunziate sulla competenza, ed aventi 
autorità di cosa giudicata. 

Ma egli è difficile, e meglio impossibile estimare giusta- 
mente gli argomenti, che deduconsi dallst giurisprudenza dei 
giudicati, senza aver sottocchio la sincera storia degli affari, 
su cui pronunciaronsi. 

La storia della causa delVFcorwmato di Napoli è brevemente 
riassunta dal Mantellini, la di cui testimonianza non può 
certo parere sospetta in codesta materia. Fino in Cassazione, 
egli dice, venne portata e risoluta la causa fra VEcononuito 
dei benefizi racanti nelle provincie napoletane da una, e il Vi- 
cario generale^ la Commissione conùliare^ e i Rettori àe^ Seminari 
urlano e diocesano di Napoli dall'altra parte. Quei Rettori, sul 
fondamento che i due Seminari oramai si riservavano alla istru- 
zione dei soli iniziati nella carriera ecclesiastica, non vollero ri- 
cevervi un Ispettore deputato alla visita delle scuole elemen- 
tari, secondarie e liceali. Su questo rifiuto, un primo decreto 
del Ministro dei culti ordinò alFEconomato la presa di possesso 
de'beni, e un secondo del Ministro della pubblica istruzione la 
chiusura dei Seminari. Sortane questione ai Tribunali, e oppo- 
stane dai convenuti la incompetenza, il Tribunal civile decise 
per la competenza, e per la incompetenza la Corte d'ai^pello, il 
giudicato della quale restò annullato dalla Corte di cassazione. 
Considerò la Corte suprema ; che la natura del libello è definita 
dal desiderio e dal fine dell'attore; che si questionava sulla nul- 
lità di un sequestro, lite eminentemente civile ; che al Governo 
spetta il disporre per gius d'impero con norme generali, e spetta 
alla giurisdizione ordinaria lo interpretare, e applicare quelle 
norme ai casi speciali ; che le applicazioni fatte dal Governo, 
non dipendendo dal gius d'impero, ma dal giiis del dominio o 
della gestione, il Governo, anzi che integrum o rappresentante 
la società, in esse applicazioni diviene pars integri^ e alla pari 
di ogni cittadino soggetto alla legge comune secondo l' inse- 
gnamento del Grozio e della legge 4 del Cod. De legUms; che 
la questione sta nel vedere se la contravvenzione obiettata ai 
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Rettori induca per le leggi dello Stato un modo di perd 
il dominio o il possesso dei beni, sulla quale pertanto di 
tare della competenza dell'Autorità giudiziaria condurrebbe 
ammettere nel Governo potestà di saìicire e di applicare^ e 
avere /Conseguentemente per inutile la Magistratura: e 
questa è la intelligenza da dare agli articoli 2 e 5 della le; 
sul Contenzioso : che la giurisdizione attribuita al Consigli( 
Stato dal n.° 3 dell'art. 10 della legge 2Ó marzo 1865 oi 
nica di quel Consiglio non poteva estendersi al caiio, dove : 
si è in tema di ricorso per abuso, né di sequestro di tempi 
lità da esso dipendente, né di provvedimento concernente le 
Potestà civile ed ecclesiastica ; che dato pure che il seque 
ricadesse sotto il citato n.° 3, incomberebbe sempre ai Tribm 
il reprimere il fatto illegittimo di un sequestro ordinato 
coìisuUo il Consiglio di Stato, la sola Autorità competente a 
sporto ; ma che nel dubbio era da rispondere per la regols 
non per la eccezione ; mentre sarebbe un denaturare le ist 
zioni o cambiare affatto il senso alle parole avere per & 
fizi luoghi di educazione quali sono i seminari. Questo ( 
sunto della sentenza della Corte regolatrice di Napoli del 
febbraio 1868. 

Rinviata in virtù di questo annullamento la causa ad un 
tra Sezione della Corte d'appello di Napoli, il Prefetto ne i 
vocò con apposito memoriale la dichiarazione di incompete 
sul fondamento, che era causa da decidere dal Consiglio 
Stato, e non dai Tribunali. La Corte sulle conclusioni confo] 
del Procuratore generale, invocato l'art. 544 del Codice di j 
cedura civile, disse non esser luogo a pronunziare dopc 
decreto della Corte suprema. E fu allora finalmente eccit 
il conflitto. Il Consiglio di Stato, rigettate due eccezioni \ 
giudiciali , dichiarò la controiersia, ond' era sorto il confii 
di competenza dell'Autorità amministrativa. Ecco la sin 
si della sua decisione del 15 maggio 1869. Il Consiglio coi 
derò, che la presa di possesso venne ordinata dal Minist 
de'culti, in base al decreto reale dell' 8 dicembre 1861 ei 
nato, visto l'art. 18 dello Statuto; che l'ordine fu dato n< 
previsione che sul rifiuto a riconoscere le Autorità e le Icj 
scolastiche, i Seminari sarebbero stati chiusi, come difatti 
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furono, dall'altro Ministero della pubblica istruzione ; che que- 
sti atti, alla pari d'ogni altro atto governativo, rifuggono 
dalla censura dei Tribunali, anche per non potersene l'ordi- 
namento scindere dalle conseguenze o dalla loro esecuzio- 
ne; che per gli articoli 10, n.^ 3, e 27 della legge del 1865, 
il Consiglio di Stato giudica nelle cause già chiamate d'ap- 
pello db àbusUy tendenti a rimuovere, annullare, reprimere gli 
atti abusivi delle Autorità ecclesiastiche, con ordinare in dette 
cause, per la legge del 1859 sopra richiesta del Ministero dei 
culti e per la legge del 1865, di propria autorità, sequestri 
di temporalità ; che una giurisdizione così eccezionale non era 
da estendere a sequestri ordinati per altra Autorità e in appli- 
cazione di altre leggi ; è contro questi atti, che può solo tìcot- 
rersi in via gerarchica per l'art. 15 della legge del 59, e pel 
n.** 4 dell'art. 9 della legge del 65 : che, se nel Napoletano la 
legge del 59 non fu mai pubblicata, avverti il Consiglio, che 
avrebbe potuto nonostante invocarsene il rimedio dell'art. 15 ; 
comecché quella fosse disposizione di diritto pubblico interno 
di alta amministrazione, dal Governo portata seco dovunque ; 
e che si era tuttavia in tempo di appoggiare il ricorso sulla 
legge del 1865, stata pubblicata mentre la vertenza pendeva 
tuttora (1). 

A noi qui non importa ora investigare se la decisione del 
Consiglio di Stato sia, non, conforme ai veri principii della ma- 
teria : solo per quanto riguarda il nostro punto in questione, os- 
serviamo che l'Autorità amministrativa non fece parte di quella 
causa, né davanti al Tribunale civile di Napoli, né in giudizio 
d'appello davanti alla Corte Regia, e né anco nel ricorso nauti 
alla Suprema Corte regolatrice : la lite unicamente verti tra 
YEconmnato^ il Vicario generale^ ed il Rettore de' Seminari, Annul- 
lata dalla Corte di cassazione la decisione sulla incompetenza 
proferita dalla Corte d'appello di Napoli, e rinviata la causa 
davanti ad altra Sezione della stessa Corte, fu allora soltanto 
che l'Autorità amministrativa intervenne in giudizio, e sorse ad 
elevare il conflitto. La sentenza della Corte di cassazione, che 
dichiarò la competenza del Potere giudiziario, non fu resa in 

(1) Mantellina, I conflitti di attribuzioni, p. I, cap. Ili, pag. 89-92. 
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contraddittorio dell' Autorità amministrativa, la qual 
parte del giudizio : dunque essa non poteva far sta 
quistare forza di cosa giudicata di fronte airAutoril 
strativa. Res inter alios judicata aliis neque nocet neq 
Come dunque può affermarsi che il Consiglio di i 
vesse il conflitto a favore dell'Autorità amministrati 
landò la cosa giudicata, irretrattabile della Corte 
zione, quando questa non poteva punto nuocere 
sima, che non fece parte della causa t il Consigi 
poteva credersi vincolato dalla decisione della Cassa 
nunciata fra terzi estranei sul punto della competen: 
in sede di conflitto la potestà di pronunciare sulla e 
fra l'Autorità giudiziaria ed amministrativa non è e 
demandata alla Corte di cassazione, ma si soltanto a 
di Stato? Da altra parte quando il Prefetto di Nap( 
limine del giudizio di rinvio ad elevare il conflitto, 
tuttora alcuna sentenza definitiva in merito ; e giù 
cipii, fino a che si agita la contestazione, e non sii 
una sentenza definitiva in merito non soggetta ad 
passata in giudicato, il conflitto è sempre di legge 
Né più convincente è il secondo argomento dei 
l'altra causa àiògV impiegati della pontificia Regìa di 
In quella causa l'oratore della Commissione fu 8 
avvocati de' ricorrenti in Cassazione. Anche allora 
neva la violazione medesima dell'autorità della cos 
ta , che poi oppose in seno al Congresso giuridico. ] 
egli diceva, al quale, per mezzo del pubblico Minis 
notificato il ricorso di essi ricorrenti in Cassazione d 
deliberazione della Corte di Roma circa la competen 
allora formare il conflitto entro i dieci giorni, ma noi 
fatto, e avendo lasciato che la Corte suprema pronun 
tale decisione, statui definitivamente sulla competei 
san' altra Autorità dello Stato poteva impugnarla. M( 
tore della Commissione faceva al Congresso la sua 
cotesta causa di ricorso pendeva tuttora davanti al] 
cassazione di Firenze, come pur egli lo dichiarò nel 
pie della pagina 60-61. In oggi, che leggiamo la di 
quella Corte negli AuTiali della G-ivHsprìidenza italia 
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mo di avere assai buono in mano per rispondere alla objezione 
del Mancini. 

I sìgg. Montobbio, Ferretti ed altri liteconsorti in contrad- 
dittorio del Ministero delle finanze sporsero davanti al Tribunale 
civile di Roma domanda tendente ad ottenere la dichiarazione 
di essere i medesimi impiegati governativi della cessata pon- 
tificia Regìa dei tabacchi. Sulla eccezione declinatoria opposta 
dal Ministero, il Tribunale si dichiarò competente sulla causa. 
Ma sull'appello del Ministero, e sul memoriale di declinatoria 
in via preliminare al conflitto presentato dal Prefetto di Roma, 
quella regia Corte, su conformi conclusioni del pubblico Mi- 
nistero, dichiarò la sua incompetenza. Dietro ricorso alla Corte 
di cassazione di Firenze per parte di quegl' impiegati, questa 
Corte con pronuncia del 21 maggio 1872 cassò una tale de- 
liberazione, e dichiarò che la Corte d'appello era competente 
a giudicare nella causa, che ad essa rimandò per l'ulteriore 
corso che di ragione. Notificata tale pronuncia al Prefetto di 
Roma, questi, entro il termine di legge, eccitò formale conflitto; 
e la Corte d'appello con deliberazione in Camera di consiglio 
nel 15 luglio 1872 dichiarò sospendere di deliberare sul merito 
della controversia insino alla risoluzione di detto conflitto. Da 
tale provvidenza essendo ricorsi alla Corte suprema gli anzi- 
detti impiegati, onde venisse annullata, la Corte con decisione 
del 13 gennaio 1873 rigettò il ricorso (1). Questa è l'istoria 
del processo. Ora l'avvocato de' ricorrenti, e poi relatore della 
Commissione presso il Congresso, sosteneva, che la Corte d'ap- 
pello, di fronte al decreto di conflitto elevato dal Prefetto, dopo 
il rinvio di Cassazione, non dovea, né potea deliberare di so- 
spendere la procedura sull'aflFare, ed anzi, che dovea procedere 
oltre a statuire sul merito della causa : assunto per certo non 
di troppo legale, per cui la Corte sarebbesi costituita in giudice 
sul merito dell'elevato conflitto, e in modo flagrante sarebbe 
contravvenuta all'art. 8 della legge del 59, che in tal caso fia 
precetto imperativo all'Autorità giudiziaria di soprassedere: 
« dovrà sospendere il giudizio ». Ma il Prefetto, si disse, dovea 
formare il conflitto entro i dieci giorni dalla notificazione fat- 

(1) Ved. Ann, détta Giurispr, itàl,, voi. VII, p. I, sez. 1, pag. 66. 
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tagli dai ricorrenti in Cassazione sul punto di campo 

avendolo fatto, ed avendo anzi lasciato, che la Cort 

pronunciasse la sentenza sulla competenza in modo 

e sovrano, questa sentenza era irretrattabile, e la C 

pello, disatteso il decreto prefettizio, dovea entrare i 

sul merito. Noi in prima non intendiamo aflEatto 1 

per cui sarebbesi voluto imposto al Prefetto V obbl 

mare il conflitto entro i dieci giorni dalla notificazi( 

corso in Cassazione. Davanti a qual Corte avrebbe 

Prefetto elevare il conflitto ? forse davanti alla Corte 

la sarebbe stata una cosa mostruosa: a parte ch( 

trovavasi già in virtù del ricorso radicata presso li 

ca.ssazione , la Corte d' appello avea di già con sue 

zione in Camera di consiglio accolta la richiesta de 

e dichiarata la sua incompetenza: ora è assurdo e 

rità amministrativa elevi il conflitto di attribuzioni 

un Tribunale, o ad una Corte , che si dichiara ine 

a favore dell'Amministrazione istessa. Non meno moi 

rebbe stato il conflitto elevato davanti alla Corte di e 

i principii elementari delia materia insegnano, che 

non può elevarsi nello stadio del ricorso in Cassaz 

che quella Corte non forma un terzo grado di giù 

e il merito del processo non si agita davanti ad e 

una parte si provveda in Cassazione, dicono unanim 

tori tutti, la Corte suprema ha sola il carattere ed 

per statuire sulla violazione delle forme, e sul re^ 

della competenza giudiciaria. Non reggeva da altri 

motivo, che la sentenza della Cassazione, che avea 

la competenza giudiciaria sulPaflEfere, avesse acquisi 

irretrattabile di cosa giudicata. Noi qui lasceremo ] 

Corte stessa di cassazione di Firenze a confutazione 

bile di tal motivo. Nella dotta decisione proferita ne 

naio 1873, sotto la presidenza di quell'esimio giurec 

magistrato sapiente eh' è il Vigliani, leggesi : « Attes 

tanto, dovendo qui la Corte di Roma arrestarsi in 

provvedimento, sempre meno reggerebbe l'altro «dd 

si è preteso di farle, di avere essa, col sospendere 

rare sul merito, violata la cosa giudicata circa la co 
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3ssa Corte, che in senso dei ricorrenti si trovasse irretrat- 
ilmente stabilita; conciossiachè, prescindendo anche dal ri- 
so, che, rimpetto alla Autorità amministrativa non intervenuta 
giudizio di cassazione^ mal si invocherebbe la cosa giudicata 
to competenza^ e che questa nei suoi effetti giuridici non vorreb- 
'ssere in tutto equiparata alla cosa giudicata sìU merito, pei gih 
Iti principii, anche questa questione, che colla prima compe- 
ravasi, doveva necessariamente riserbarsi alla risoluzione del 
rSiglio di Stato , g'iudice esclusivo circa il fondamento del 
iflitto, onde si tratta, eppertanto, né V uno, né l'altro mezzo 

ricorso può mostrarsi giustificato — Per questi motivi — 
spinta ecc., rigetta ecc. ». 

Né più fondato di questo primo capo di accusa si presenta 
Itro, per cui si pretende che siensi elevati dall' Amministra- 
ne conflitti tardivamente, e che i Tribunali, davanti a cui 
ono inefficacemente elevati, talvolta ancora dopo la cosa 
idicata, non abbiano potuto dichiarare la tardività ed inesi- 
uza legale dei medesimi. L' oratore della Commissione am- 
tte per certo ciò stesso, che nella dottrina degli scrittori è 
putato, e, ciò che più importa, é contraddetto dalla giuris- 
idenza solenne delle nostre Corti d' appello e di cassazione. 
1 Trattato, che precede, noi abbiamo discussa alla Sezione V 
grave questione sul punto di sapere, se il Tribunale mede- 
io, davanti a cui il Prefetto ha elevato tardivamente, o senza 
forme della legge, il conflitto, sia competente a dichiarare 
tardività e la inesistenza legale del conflitto medesimo, pro- 
iendo oltre nelP aflfkre. Checché ne sia, la questione in pri- 
i è molto disputata nella dottrina degli scrittori francesi, né 
anime é la giurisprudenza giudiciaria della Francia : ma per 
auto riguarda l'Italia, le nostre Corti l'hanno sempre de- 
;a favorevolmente ai Tribunali contro ciò che afferma il re- 
more. Nel Repertorio del Dalloz può ben vedersi che Duver- 
er, Foucher, Carré, Foucart, e in parte Solon stanno per 
iffèrmativa ; e per la negativa Cormenin, Serrigny, Chauveau, 
ifour: che la prima opinione é stata consacrata dalle Corti 
Angers, di Rennes, di Bigione, di Rouen, e dalla stessa 
)rte di cassazione, mentre la contraria è stata ripetutamente 
lottata dal Consiglio di Stato, e dallo stesso nuovo Tribunale 
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dei conflitti (1). Ma quanto all'Italia egli è certo che la g 
denza delle nostre Corti si è pronunciata in senso favo 
Tribunali, riconoscendo nei medesimi il potere, ed anzi 
di esaminare, se il conflitto siasi proposto fuori dei 1 
contro le forme prescritte dal testo della leg'g'e, o contr 
emerge per chiara deduzione dalla medesima, senz 
però gli stessi Tribunali siano competenti ad esai 
merito del conflitto. Cosi fu giudicato costantemente d 
Suprema di Firenze nella sentenza del 20 maggio 
causa Accademia degV lìi/ttocati e Prefettura di Firenze; 
del 7 marzo 1870 in causa 'Deputazione di Bientina e 
di Pisa; nell'altra del 2 maggio 1870 in causa Da^i 
nistero delle finanze; e infine nella decisione del 13gen 
mo^u^^MontoiiiOy Ferretti e Mi7iistero delle finanze. « i 
disse la Corte nella seconda di queste decisioni, se 
rità giudiciaria è interdetto di conoscere del fondame 
conflitto che nauti di essa siasi sollevato, può sempre 
e deve esamin^re^ se siensi osservati i termini e le fo'^ 
legge stabiliti in proposito^ onde non ri7nanga turbato il i 
lare delV ordinaria giurisdizione^ anche fuori dei casi e 
dalla legge preceduti e prescritti » (2). Che V Amministra 
bia talvolta malamente preteso che tale potestà non 
ai Tribunali, noi negheremo per certo noi : ma quel 
sioni deir Amministrazione sendo state rigettate dal 
prudenza dei giudicati, ninno può aver diritto a cei 
sistema italiano per quelle pretese di alcuni Prefetti, 
no ha il dovere di difenderlo per quelle decisioni d( 

Noi conchiudiamo sulla quinta argomentazione 
stre relatore della Commissione, che il quadro compa 
gl'inconvenienti nell'applicazione del sistema dei c( 
e come è organizzato in Francia ed in Italia, in pri 
prova contro la tesi in genere dell' instituto del con 
inoltre il quadro medesimo è in molte parti inesatt 
tolte pochissime eccezioni, identico il sistema della ] 
dell' Italia, ed anzi in certi punti migliore quest' ull 

(1) Dalloz, JBéper*., v.'' Con flit, n. 81, 94, 95, 96 e seg. 

(2) Ann, della Giurispr, itàl., voi. I, p. I, sez. 1, pag. 278; i 
sez. 1, pag. 65, 190; voi. VII, p. I, sez. 1, pag. 66-68, 
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egli è erroneo il dire che in Italia per la via del conflitto gii 
affari tutti rimangono per legge necessariamente attribuiti 
alla potestà discrezionale dell'Amministrazione attiva; che di 
certi fatti arbitrari dei funzionari non può giustamente acca- 
gionarsi la legge, o V instituto giuridico ; che infine sono del 
tutto insussistenti le accuse fatte alla giurisprudenza italiana, 
che col conflitto siansi annullate e rivocate cose giudicate irre- 
trattabilmente fra le parti, e venga denegato ai Tribunali il 
diritto di pronunciare sulla tardività ed inesistenza legale del- 
l' elevato conflitto. 

E in riassunto generale di quanto finora scrivemmo a confu- 
tazione delle cinque argomentazioni avversarie dedotta a prova 
della prima conclusione dal relatore della Commissione presso 
il Congresso, crediamo aver dimostrate pienamente le seguenti 
proposizioni : 

1:.* che è antìgiuridico ed assurdo il preteso pareggiamento 
della polònica Amministrazione e dei privati cittadini sul pttnM 
della competenza; 

2.* che lo instituto del conflitto noìi è un ava7izume di uu 
sistema già abolito, che non abbia più ragion d'essere; 

3.* che lo instituto medesimo non è incompatibile, edanzi è es- 
senzialmente co7i^entaneo alla sincerità ed efficacia della forma del 
reggimento costituzionale; 

4.* che lo stesso instituto non distrugge punto il sistema 
della nostra legge del 20 marzo 1865 s^U Oontenzioso amministra- 
tivo ; 

5.* che desso non produce al presente in Italia Tnaggiori 
danni e disordini che in Francia, né minaccia per lo arv^- 
nire pericoli ancor pia grati, e che pur gli avesse per ipotesi 
prodotti, li potesse minacciare, ciò proverebbe la necessità della ri- 
forma deir attuale organismo, e non già P abolizione assoluta del- 
r i)istituto medesimo del conflitto. 
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CAPO- II. 

Analisi della seconda conclusione 



< Il Congresso, sussidiariamente, e laddove lo instituto de* conflit 
ba continuare a sussistere , h di avviso non potersi affidare 
cisione de* Conflitti di attribuzione fuorché al Supremo Mag 
dell* ordine giudiziario, introducendo nel procedimento relativi 
me efficaci acciò, elevandosi tali conflitti; non manchino ai dir 
privati incolumità e tutela di necessaria difesa ». 

L'eloquente oratore della Commissione non pare i 
molta fiducia intorno all'adozione della prima conelu 
Egli propose un'altra conclusione sussidiaria e subord 
Con la prima dovrebbe abolirsi del tutto lo instituto sp 
dei conflitti, e l' Amministrazione sarebbe pareggiata ai 
dini. Con la seconda lo instituto dei conflitti sarebbe n 
nuto, e soltanto la competenza a risolverli verrebbe attr 
alla Corte suprema di cassazione, con certe riforme di ; 
dimento. E pare che nelle previsioni dell' oratore la concli 
subalterna presentasse maggiore probabilità di buon sue 
la conclusion principale, come troppo radicale, lo spavei 
quanto meno lo poneva in pensiero. Le tradizioni, ei 1( 
fesso apertamente, le tradizioni ed abitudini che hanno i 
nel paese, ed il tenace ardore con cui l' Amministrazion 
pugna r instituto de' conflitti di attribuzione, potrebbero 
creare tali difficoltà all'accoglimento di tale proposta 
dovesse sperarsi il pubblico benefizio non dalla abolizion 
invece da essenziali riforme del medesimo. E però s'ic 
il perchè lo stesso oratore della Commissione presentass 
ha molto, alla Camera dei Deputati il progetto di sua i 
tiva intorno ai conflitti di attribuzione, nel quale punt( 
figura il contenuto della prima conclusione, ma si so 
quello della seconda, la quale da conclusione subalterna ] 
il Congresso diventò principale e sola presso il Parlai] 
Per altro l'oratore della Commissione solennemente dii 
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prima conclusione mi' assolata xerità di ragmie^ la sola che logi- 
camente deriti dai principii foiidammtali della Costituziane (1). 
a noi non intendiamo come non si abbia avuto coraggio di 
;istere a proclamare un' assoluta xerità di ragùyne ! noi non 
endiamo come le tradizioni ed abitudini^ e il teruiceardm 
ir Amministrazione siansi potuti credere serie difficoltà al- 
ccoglimento di una riforma, che sola logicanieìUe deriva dai 
ncipii fondamentali della Costituzione: noi non intendiamo 
ne un legislatore filosofo possa credere d'introdurre una 
Drma di restrizione, di transazione ad u?i' assoluta verità di 
mne/I Checché ne sia, veniamo ad analizzare la conclu- 
ne sussidiaria. Nella quale si formula un doppio ordine di 
)poste : la scelta dell' Autorità investita della competenza di 
5idere i conflitti di attribuzione : le norme fondamentali di 
nuovo regolamento di procedura intorno ai medesimi. 

SEZIONE I. 

LÀ ISTITUZIOinS DE* CONFLITTI DI ATTRIBUZIONE DEBBA CONTINUAHE A SDSSISTEUt, 
IL CONGRESSO É D^AVTISO NON POTERSENE AFFIDARE LA DECISIONE PUOSCHÀ 
AL SUPREMO MAGISTRATO DELL^ORDINE GIUDIZIARIO. 



Questa è la prima riforma, che vuoisi introdurre nell'or- 
nismo dei conflitti di attribuzione, che la competenza a ri- 
verii sia demandata al Supremo Magistrato dell'ordine giu- 
iario. Consideratamente fu detto Magistrato Supremo delVofr- 
e givMziario: perocché questa parte di riforma, nel senso 

proponenti, dovrebbe necessariamente essere subordinata 
nuovo ordinamento giudiziario. Fino al presente in Italia 
IO quattro Corti di cassazione in contraddizione flagrante 

titolo e con lo scopo costituzionale dell' instituto, non po- 
idosi con la pluralità di Corti regolatrici mantenere l't/- 
è dell'impero della legge. La esperienza medesima lo mo- 
5 di fatto colle tante essenziali e profonde cSntraddizioni su 

[1) BdatioM %\iXLa tesi VI, pag. 61, 66. 
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vani punti di giurisprudenza delle nostre supreme Cor 
qual cosa dottamente scrisse il giureconsulto tosca; 
dassarre Paoli (1). Ora per non estendersi cotesta diflPoi 
giurisprudenza alla materia de'conflitti fra le Autorità 
ziaria ed amministrativa, nella quale pur sarebbe pit 
e dannosa, di certo la progettata riforma sarebbe sub( 
alla ipotesi, che venisse per tutto il Regno d'Italia instit 
sola Corte di cassazione, o, come ad alcuni piace, ur 
naie supremo di terza istanza. Ma l'uno e V altro sa 
compresi sotto le parole. Supremo Magistrato delVordi^ 
ziario; e cosi ancora il progetto d'iniziativa Mancini ] 
sfuggire in Parlamento alla spiacevole questione m 
fino a che si approvasse il progetto ministeriale suUj 
stratura suprema del Regno. 

Noi vogliamo notare anzitutto, che la tendenza di 
dare alla Corte di cassazione il giudizio su i conflitt 
tribuzione, nella istoria del diritto pubblico amminist 
un fenomeno che si è prodotto sempre, ogniqualvolta 
blica opinione fu commossa dagli abusi dei conflitti 
risolti dal Governo o dall'ordine amministrativo. Cosi 
sotto la Monarchia francese del 1827. L'abuso dei ce 
materia elettorale avea si grandemente irritata la 
pubblica, che si giunse a contrastare al Potere regio 
di regolare i conflitti, malgrado la massima, allora so] 
in voga, c?ie tutta la giustizia emarta dal Re, E però si 
attribuire tale competenza alla Corte di cassazione, 
tendenza era uno de'sintomi del grave male. I conflitti 
estesi a un infinito numero di materie; dessi non en 
limitati nel loro esercizio, erano troppo imperfetti e 
procedimento. Il Governo, in vece di rialzare agli e 
popolo la dignità e l'indipendenza personale degli ami 
tori, si compiacque di toglier loro ciò che Dio lascia a 
libero arbitrio, proclamandosi il direttore dell'intellig 
il proprietario della coscienza di tutti i suoi agenti ri 

(1) Nella BMsta degK Annali deUa (ìiurisprudenea itaì. V 
gli Studii di giurisprudenta italiana comparata dello stesso 1 
renze, 1873. 

42 
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In mezzo a tanti abusi, ed a siflRsitte dottrine servili, l'opinione 
pubblica si era allarmata, e diffidando sempre più dell' Ammi- 
nistrazione, invocava la salvaguardia della Magistratura. Ele- 
vare il conflitto pareva allora romper le porte ai Tribunali per 
•appare i cittadini da un asilo. Si pretese che la decisione dei 
aflitti amministrativi fosse data al Regolatore supremo delle 
upetenze giudiziarie, alla Corte di cassazione. Ma questo ten- 
iivo falli di fronte alla Ordinanza del giugno del 1828. 
In Italia non si possono dissimulare i gravi inconvenienti 
conflitti eccitati con una spaventevole frequenza, elevati 
»sso con poco e nessun fondamento di diritto, e non sempre 
olti in conformità ai severi principii di ragione giuridica^ 
guisa tale, che su materie essenzialmente contenziose i cit- 
lini furono rimandati non di rado all'Amministrazione a^ 
a per contendere seco lei. E cosi presso di noi si riproduce 
fenomeno che molti spiriti si rivolgano ad invocare il Ma- 
itrato Supremo dell'ordine giudiziario (1). È questo anco 
3SS0 di noi un sintomo del male, ma non ne è il rimedio. 
ahiSy disse bene il De Cormenin, a fait dmiter de droit. 
Se non che, qualunque sia per essere la deliberazione del 
riamento sull'oggetto, noi pensiamo debba respingersi la pro- 
sta, che al Supremo Magistrato dell'ordine giudiziario sia at- 
buita la competenza a risolvere i conflitti fra l'Autorità giu- 
:iaria ed amministrativa. Noi esporremo qui brevemente le 
yioni della nostra opinione: indi risponderemo partitamente 
quelle de'nostri rispettabili avversari. 
A noi pare si evidente la verità della nostra tesi, che una 
ima irrefragabile prova se ne presenti nella stessa posizione 
nplice e netta della questione. Il conflitto di attribuzioni, 
che si parla, è una contesa, una lotta di competenza fra 
utorità amministrativa e l'Autorità giudiciaria. A chi dorrà 
Tibuirsene la decisione? Il solo buon senso comune detta 
chicchessia, che, salva la giustizia, la eguaglianza e la im- 

(1) Noi per tutta prova ricordiamo il libro del Mantellini; I conflitti di 
rihueionif a cui rinviamo il lettore come a scrittore al certo superiore 
ogni eccezione di sospetto: perocché egli. Consigliere di Staio, fa con 
coraggio severi apprezzamenti delle decisioni di queiremìnente Colle- 
, a cui pure appartiene. 
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parzialità, la decisione non se ne può attribuire, uè all' uno, 
né all'altro dei due Poteri, dei due ordini contendenti, né al- 
rAmministrazione, né ai Tribunali ordinari : son desse le due 
forze, che sono impegnate nella lotta, i due poteri, che sono 
interessati nella contesa: nessuna di essi può essere costituito 
giudice in causa propria. Il giudice é una forza terza, ne"*~" 
fra le due forze contendenti. 

Cotesta idea, tanto giusta e razionale, non potea sfu^ 
al sommo Romagnosi. «Allorché un ordinatore di uno S 
egli scrisse, ripartisce su persone o Corpi i diversi poteri, 
necessariamente provvedere alle prevaricazioni ed alle i 
pazioni di autorità, nate dall'errore o dalla passione di ei 
dere i limiti del potere loro affidato. Ma ognuno estendere 
potendo la propria autorità che a spese altrui, eccita un 
flitto, per il quale lo Stato ne trae vigore e salute, quand 
sieno modi ordinati a comporre il contrasto; ne trae dai 
rovina, quando questi modi manchino, o siano malamente 

parati Se l'Autorità giudiziaria, che dev'essere indipend 

come la verità e la legge, alla quale deve servire, od i 

passe fosse violata, chi la raffrena o la protegge? 

Questi ed altri gravissimi motivi sono talmente urgenti i 
lesi, ohe pare impossibile, che uomini di senno non abl 
pensato a stabilire wuHntemiedia Autorità moderatrice, che 
ateììdo parte attiva, Thè nella legislazioM, né nelV amministrai 
né nella giudicatura ordinaria, né Tiel patrocinio politico, s 
alla vita della Monarchia » (1). 

Ora, il Magistrato Supremo dell'ordine giudiciario é 
ch'asso un grado, il più elevato che si voglia, ma sei 
un grado dell' ordine giudiziario, una parte, la più emin< 
ma pur sempre una parte della gerarchia giudiciaria: 
voi ci parlate del Tribunale di terza instanza, competenti 
cora sul merito, diremo altresì a miglior titolo, che esi 
propriamente un terzo grado di giurisdizione. Ora, ragion vi 
che se dalla giudicatura dei conflitti voi escludete tutte le 
torità dell' ordine amministrativo, dalla inferiore fino alla 
prema, dobbiate alla pari riraoveme tutte le Autorità del 

(1) La Scienza delle Costituzioni, p, I, cap. VII, § 49. 
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dine giudiciario dall' imo al sommo della gerarchia. Il Consi- 
glio di Stato, diceva V oratore della Commissione, essendo esso 
stesso un Corpo amministrativo, la sua esclusione si deduce 
come logica conseguenza dai principii fondamentali, E noi a 
nostra volta diremo , che la ,Corte dì cassazione , o il Tribu- 
nale di terza istanza, essendo esso stesso un Corpo giudizia- 
rio, la sua esclusione si deduce alla pari come logica conse- 
guenza dei principii fondamentali della materia. Fino a che il 
conflitto di attribuzioni sarà per essenza una lotta di compe- 
tenza fra V Amministrazione e la Giustizia^ è logicamente impos- 
sibile escluderne dalla giudicatura tutte le Autorità del primo 
ordine, senza escluderne ad un tempo tutte le Autorità del se- 
condo. Non è già il mio, diceva il relatore, un sentimento di dif- 
fidenza, irriverenza, verso gli uomini egregi chiamati a se- 
dere nell'eminente consesso del Consiglio di Stato: è fedeltà, 
e coerenza ai principii regolatori dell'ordinamento costituzio- 
nale dei Poteri. E non è già il nostro, replicheremo' noi , un 
sentimento di diffidenza o irriverenza verso gli uomini egregi 
chiamati a sedere nell'eminente consesso della Corte di cas- 
sazione: si è fedeltà e coerenza ai principii regolatori dell' o^ 
dinamento costituzionale dei Poteri, per cui la Giustizia non 
possa esser giudice dell'Amministrazione nella sfera degli in- 
teressi^ né l'Amministrazione della Giustizia nella sfera dei di- 
ritti. Gli avversari credono, ed a buon titolo, compromessa la 
indipendenza dell'Autorità giudiziaria, attribuendo la decisione 
sulla competenza al Consiglio di Stato, 2^ri6unale amministrar 
tivOf ed eglino non si avveggono che sarebbe compromessa la 
indipendenza dell'Autorità amministrativa, affidando la stessa 
decisione alla Corte di cassazione. Tribunale giudiciario. 

Noi veggiamo bene che il Magistrato supremo dell' ordine 
giudiziario non è desso quel medesimo Tribunale, o quella 
Corte Regia d'appello, che affermò la competenza giudiciaria 
suiraflPare; siccome del pari gli avversari debbono confessare, 
che anco nell'altro sistema il Consiglio di Stato non è quella 
stessa Autorità amministrativa, che elevò il conflitto di attri- 
buzioni. Ma noi non dobbiamo riguardare alla identità de' col- 
legi, o delle persone: ma si alla identità deìV ordine, a cui 
i medesimi appartengono; perocché il conflitto di attribuzione 
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è lotta d' ordine di potere, e non di autorità della medesima 
rarchia. Da qui deriva la necessità delle guarentigie d' in 
zialità. 

Tutte le volte, che sorge un conflitto di giurisdizioni 
priamente detto, cioè fra due o più Tribunali, od un T] 
naie ed una Corte di appello, o veramente fra più Corti ( 
pelle, ognuno è ben convinto che la stessa Autorità g 
ciarla, immediatamente superiore alle giurisdizioni in 
flitto a'termini dell'art. 108 del Codice di procedura civi 
sempre una Potestà neutrale, indifiFerente ed imparziale, 
che non si trovano a lotta grinteressi di due ordini di\ 
ma sì le giurisdizioni di due o più collegi dello stesso oi 
giudiziario. Ma la Corte stessa di cassazione non è più talCj 
torità neutra ed abbastanza imparziale nel conflitto di att 
zioni fra TAmministrazione e la Giustizia: ella potrebbi 
pendere la bilancia dalla parte dell' ordine giudiciario, 8 
essa stessa appartiene. Da altra parte i conflitti di giurisdÀ 
non sono che regolamenti di competenza fra uno ed altre 
bunale ordinario : di loro essenza, come anco per la lor fi 
estrinseca, dessi hanno un carattere puramente giudiciar 
non sono che sentenze di mero diritto. In quella vece i 
flitti di attribuzioni sono regolamenti di competenza fra 
Autorità di ordine diverso, indipendenti l'una dall'altra. Ai 
nistrazione e Giustizia, e costituiscono nella loro forma pi 
lente, come nella loro natura, atti di alta Amministrazione 
generis, e d'ordine pubblico eminente. E però avendo qi 
due sorta di conflitti un oggetto proprio ed un fine diflfer 
non v'ha punto titolo logico di conchiudere dall'uno all' 
organismo di diritto. 

Il che fu riconosciuto dal nostro gran maestro, Gian 
menico Romagnosi, il quale nella sua Scienza delle Coi 
zioni non credette potersi attribuire ad una stessa Autori 
competenza di risolvere gli uni e gli altri conflitti. « I con 
di giurisdizione, egli dice, dei Tribunali e giudici ordin 
dei Tribunali militari di terra e di mare, saranno corretti 
cisi, e regolati ìsìIr Oorte co/iservatrice giìcdiziaria». E qi 
Corte conservatrice, lo si sa, per Romagnosi è appunto h 
stra Corte di cassazione. Ma la competenza di decidere e 
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/litii di attribuzioTie fra F Autorità giudiziaria e Fammi- 
^ fu da lui attribuita ad un Tribunale neutro, che fra 
Iremo (r. 

i che tutto si oppone a codesto pareggiamento il mo- 
nto dalle guarentigie costituzionali della indipendenza 
zialità della decisione. La Corte di cassazione, benché 
pice della piramide della giustizia, appartiene anch'alia 
\ giudiciario : essa è composta degli stessi elementi di 
Liegi giudiziarii, ed ha gl'interessi medesimi. La Corte 
ce adunque, appartenendo all'un ordine dei due Poteri, 
I a lotta nel conflitto di attribuzioni, non è, secondo 
atura, un'Autorità neutrale, indifferente, imparziale, 
•ebbe insensibilmente, mano a mano, risolvendo i con- 
irare in seno ai Tribunali le materie di pura Ammini- 

e di Governo, contro il principio fondamentale della 
>ne de'pubblici Poteri, la prima e più. sacra condizione 
bero Governo, la guarentigia suprema della libertà ci- 
lesto gran punto deve seriamente riflettere il Ministero 

assentire al progetto d'iniziativa Mancini, Noi rispet- 
>ppo altamente la sapienza e la rettitudine delle uo- 
)rti di cassazione per crederle, anco un istante, capaci 
ettere, per imperizia o di mal proposito, siflFatte usur- 
li potere: ma noi giudichiamo l'organismo nei suoi 
sistema, non censuriamo i funzionari ne' loro atti : le 
già passano, ma le instituzioni restano. 
)i sempre pensammo essere dannose le usurpazioni di 
a canto dell'Autorità giudiciaria non meno che quelle 
della pubblica Amministrazione, e forse non andremo 
nge dal vero, se crediamo le prime anco più spaven- 
lacili per la inamovibilità ed irrispondevolezza dei giu- 
jtoria del diritto giudiziario francese n'è una prova lu- 
[1 celebre Merlin ce ne porse una prova irrefragabile 
unali sotto il Direttorio, i di cui abusi di potere for- 

più mesta pagina degli annali giudiziari di Fran- 
igli dicea, vedevasi un giudice di pace, che disponeva 
idita nazionale, chiamava dinanti a sé un depositario 

Dagnosi, La Scienza delie Costituuoni, p. II, lib. Ili, tit. IL 
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della pecunia pubblica, verificava i suoi regis 
sua cassa, e lo condannava con sentenza a dis 
nistro delle finanze: qua un Tribunale di e 
contro un'Ordinanza amministrativa determina 
legale di pagare le contribuzioni, costrignend 
conformarvisi : qui venti Tribunali annullavano 
beni demaniali: infine pressoché tutti i Trib 
pubblica citavano davanti a sé, contro gli ai 
costituzionale, gli amministratori per ragione de 
ni, chiedevano lor conto degli atti proprii ac 
sovente processavano in giudizio penale certi 
ad essi ordinati dalla legge o dalla Autorità s 
motivi de'quali il segreto, solo garante della 
era stato loro raccomandato. Ciò che avvenne 
pubblica, perché non potrebbe di fatto accadere 
narchia costituzionale ? e ciò che ebbe luogo i 
che si dirà impossibile altrove ? Noi siamo ben ] 
ceda ripeterlo, dal temere che la odierna Magisl 
con tutte le sue gloriose tradizioni, commetta 
zioni di Potere : ma qui si parla dei sistemi, i 
sone : le guarentigie contro gli abusi deggion 
bontà stessa delle instituzioni, né giova davvc 
piena balia, alla sola virtù degli uomini. 

Noi riassumiamo la logica della nostra pri 
zione : il conflitto di attribuzione é lotta di comp 
torità amministrativa e giudiziaria : dunque noi 
solto e deciso da nessuno dei due ordini contei 
di cassazione appartiene all'ordine giudiciari( 
sigilo di Stato appartiene all' ordine amminisl 
la Corte di cassazione non può essere compe 
teria più che il Consiglio di Stato. Ma sendo 
sati di troppo fervida fantasia, vogliamo per 
noi stessi, e facciamo appello alla dottrina 
giudiciosi e gravi. 

Fra i dottrinarli stranieri produciamo Tante 
altro pubblicista francese senza dubbio fra i ] 
e maestro eminente di diritto costituzionale: « 
ralleli, egli scrive, si disputano lo stesso aflfar 
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se ne è impossessato: il Potere amministrativo vuol 
Je Tuno di essi avesse contro l'altro il diritto di avoca- 
gli diverrebbe allora il superiore, e Peg-uaglianza sa- 
strutta. Or due cose importano del pari, e che la lotta 
L termine, e che lo equilibrio dei due Poteri sia mante- 
r adempiere queste due condizioni, fa d'uopo d'una terza 
riconosciuta: da qualunque parte vogliasi propendere 
isarla, non si troverà sempre che una parte interes- 

|. 

ordisi che l'Hello era un consigliere alla Corte di cas- 

li Parigi ! 

jli uomini di Stato più eminenti, fra gli scrittori più 

I autorevoli di dritto pubblico amministrativo, ricorde- 
ustre De Cormenin: « Il conflitto di attribuzioni, egli 
, lotta delle due Autorità, amministrativa e giudiziaria, 
intendono la loro competenza rispettiva sopra una data 
3. pve collocare il Potere moderatore, l'alto Potere che le 
golare ? Nella legislatura ? Ma, da una parte ella non è 
ita tutto l'anno, e d'altra parte, il corso della giustizia 
restare sospeso. Nella Corte di cassazione ì Ma dessa sa- 
lice e parùe, e questo Corpo essenzialmente giudiciario 
e forme, W sue dottrine, le sue abitudini, i suoi proce- 
per quanto savio esso sia, si lascerebbe trasportare 

[ di là nelle sue proprie vie, se non fosse rattenuto 
) della evocazione » (2). 

L legisti più logici, ed i Magistrati più sapienti della 
Francia, diamo la parola al sig. Merlin, il di cui 
io inviato al Consiglio de'Cinquecento nel 18 del fio- 
io V, mentre egli era Ministro, noi raccomandiamo alla 
meditazione de'nostri uomini di Governo prima di dare 
iffragio al nuovo progetto di legge. Ecco il testo del 
■io, che può riscontrarsi letteralmente nel Dalloz: — 
ini rappresentanti! La legge del 21 fruttidoro del- 

II è, come il suo titolo lo palesa , una delle leggi or- 
dell'Atto costituzionale, e l'art. 27 medesimo è parso 

ilo, Du regime conatìtutionnél, deux. par., tit. I, chap. Ili, § VL 
Cormenin, Droit administratif, tom. I, Intiod., n. IX« 
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ai suoi redattori, li quali son pur quelli della stessa 
zione, un pernio essenziale di Governo, e la foudj 
gruarentigia di tutte le Autorità della Repubblica e 
confusione dei diversi poteri che la reggono. Se infa 
separazione dei poteri la libertà politica risiede, è somi 
savia la precauzione, che prese il legislatore, di det 
l'Autorità, che, al momento stesso in cui due poteri : 
minciano fra loro una lotta fondata da una parte e d'altn 
pretese, che ciascuna riguarda come legittime, deve 
Giare sulla competenza, e rendere, con una decisione i 
ai suoi amministratori od ai suoi giudici naturali, il 
che un' avocazione illegale era sul punto di distoi 
Senza dubbio il deposito della Costituzione è affidate 
deità di tutti i cittadini, e di tutte le Autorità: ma nelle 
dubbie, in quelle che, per una falsa interpretazione ( 
sacra Carta, eccitano ad un tempo l'azione rivale dei ' 
e delle Amniinistrazioni, tutti gli sguardi si portano 
mente verso i primi depositari del pubblico Potere ; e 
ordini o divieti contraddittorii, penetrato da un ugual 
per coloro che glieli intimarono, temendo di mancar 
sua sommessione o disobbedienza, senza carattere, e i 
vente senza lumi per decidere una competenza conti 
uomini, per le loro funzioni, posti al di sopra di sé, il 
non vede ricorso che nel Governo o nel Corpo legisl 
premo asilo, ove egli è sicuro di trovare la decisione 
legale della sua sorte. — Il direttorio esecutivo non ig 
neiropinione di parecchi, il Tribunale di cassazione Ite 
dalla Costituzione medesima il diritto di ^pronunciare 
sorta di conflitti: cotesta opinione si fondò su ciò che Var 
incarica di statuire su i regolamenti dé^ giudici^ e sti ciò t 
colo 262 impone al direttorio esecutixo V obbligo di d&nuiu 
attiy per cui i giudici hanno ecceduti i loro poteri. Egli 
Cile rispondere airindnizione molto troppo estesa^ che si ( 
da quei due articoli. Il regolamento di giudici (conflittc 
risdizioni), infatti ha luogo allorquando v'ha questiona 
dere quale fra due o più determinati Tribunali sia i 
tente a decidere di uij affare. — Ma la questione è 1 
rente quando si domanda se sia un Tribunale od una 
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strazione che debba conoscerne : si è allora che questa prima 
Autorità giudiziaria ddla Repubblica^ che in sé stessa non i du' 
un Trihmale^ si trota senza carattere per pronunciare, quantun- 
que dessa non potrebbe farlo che immischiandosi nel!' Ammini- 
strazione, e che spesso ancora, per arrivare a conoscere il punto 
di diritto, sarebbe obbligata a fare degli atti amministrativi. — 
Ed è ciò che risulta ben evidentemente dairart. 255 dell'atto 
costituzionale. Il Tribunale di cassazione, vi è detto, non può 
giammai conoscere del fondo (merito) degli aflfiari: ma egli cassa 
le sentenze pronunciate su processi, in cui le forme furono vio- 
late, che contengono qualche contravvenzione espressa alla 
legge, e rinvia il fondo del processo al Tribunale, che ha diritto 
a conoscerne. — Or che sarebbe mai, se il Tribunale viedesimo di 
cassazioM, trascinato da uno di quegli errori, di che tutte le umane 
istituzioni non somministrano stenturatamente die troppi esempli, 
si permettesse di digerirsi spontaìieamente nelle funzioni ammini- 
strativé^f Allora non sarebbero alcun m^zzo costituzionale di ripa- 
rare a cotesto errore, poiché, secondo Vart, 264 della Costituzione, 
decorando del nome di sente7iza gli atti che avrebbe effettuati, po- 
trebbe metterli al riparo di ogni qualunque riformazione dello stesso 
Corpo legislativo, 

I giudici possono eccedere i loro poteri in due maniere 
ben diverse: dessi lo possono tenendosi nullameno circoscritti 
nei limiti della linea giudiziaria: dessi lo possono altresì ol- 
trepassandoli, ed attribuendosi delle funzioni estranee all'og- 
getto di loro instituzione. Si è nel primo caso soltanto che il 
Tribunale di cassazione è il riformatore legale dell'eccesso dei 
poteri. Così, a mo' d' esempio, che un Tribunale civile pronunci 
in ultimo grado in un aflEare soggetto ad appello; che un uf- 
ticiale di polizia giudiciaria si permetta di citare davanti a sé 
un rappresentante del popolo; che un Tribunale correzionale 
giudichi un affare puramente civile; che un Tribunale crimi- 
nale condanni un cittadino senza previa dichiarazione de'giu- 
rati: in tutti questi casi, e in mille altri somiglievoli, egh v'ha 
eccesso di potere da parte de'giudici, ed appartiene al Tribu- 
nale di cassazione l'annullare quegli atti difettosi, che in vero 
attengonsi all'ordine giudizinrio, ma che pur ne sono un abusu 
riprovevole. Nel secondo caso, all'incontro, la Costituzione eia 
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legge del 21 frvttidoro^ che non fece che creare un 
tivo di lina disposizione costituzionale, Tion xolle lasd 
Trìlniìiale di cassazioìie il diritto di decidere la com 
sto TrìbìmalCy in fatti^ qìiantunque regolatore di ì 
nali della RepiMlica^ ^ton, è meno un^ aggregazione^ 
di cittadini addetti alVordine gntdiziario^ e la sova 
Ieri, che gli furono conferiti^ non è certo che una ; 
per ntenerlo entro i limiti de'ò'uoi poteri, e per 
desso sia assai potente per autorizzare gli altri Tri 
francarsene. 

La esperienza di tutti i tempi ha provato che ; 

lizione, in uno Stato libero, è più pericolosa come 

Autorità g-iudiziarie ; e del pari che la sicurezza in 

cittadini riposa sulla indipendenza assoluta dei Trib 

volte che dessi conteng'onsl nei limiti delle loro f 

ristesso modo che la sicurezza g'enerale dello State 

libertà assoluta dei corpi amministrativi, che V ai 

Costituzione ha dichiarato del tutto indipendenti d 

e che da altronde non possono essere inceppati ne 

loro senza mettere a repentaglio, in mille circost; 

vezza della Repubblica. Ammettendo principii opp 

trebbe avvenire che il Tribunale di cassazione si e 

giorno l'arbitro supremo dei destini della Repubblic 

sempre pendere la bilancia da parte dei Tribunali 

rebbe successivamente, e per cosi dire a brano a 

Autorità amministrative la loro indipendenza e le 

loro, e finirebbe per governar la Repubblica, sotto 1 

inviolabilità, che la Costituzione assicura alle sue ( 

già le son queste paure vane e chimeriche. Il Di 

confermarle con fatti, che tutti concorrono, dopo 

messa in esecuzione la Costituzione, a provare che V 

diziario non ha nulla tralasciato per estendere i si 

invadere 1' Autorità amministrativa. A parte i giuc 

che giunsero a disporre della rendita nazionale di 

ordini del Ministro delle finanze ; a parte di alcur 

che ordinavano modi illegali di pagare le imposti 

venti Tribunali, che annullavano le vendite di D< 

zionale, si vedevano presso che tutti i Tribunali d 
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blica citare dinanti a sé gli amministratori a riguardo di loro 
funzioni, obbligandoli a render conto de' loro atti amministra- 
bivi, e sottoponendoli a procedimenti penali, per tal titolo. Ora 
in questa moltitudine di usurpazioni, delle quali il Direttorio 
possiede le prove materiali, supponete che le Amministrazioni 
aon abbiano il diritto di difendersi, ovvero, ciò eh' è lo stesso 
agli occhi di coloro che conoscono la tendenza naturale dello 
spirito di corpo, supponete che sia un'Autorità giudiziaria, 
jhe pronunci sul conflitto; non è egli evidente che voi la- 
sciate a cotesta Autorità disporre dei beni nazionali, delle con- 
tribuzioni, delle operazioni di Governo, degli amministratori 
medesimi: e che tutto diventerà giudiziario dal momento che 
tutto potrà divenirlo ? « Non è già contro le intenzioni dei mem- 
bri atttcali del Tribunale di cassazione che il Direttorio cerca di 
prevenirvi : ma^ come si è detto spesso dalla vostra trilnma, gli uo- 
mini mmtansi^ le instituzioni restam^ e V abuso^ come venga intro- 
dotto U7ia volta, ingrandisce, e si afforza ogni dì .* si perde la 
speranza di sopprimerlo, e nella pav/ra di un inutile teìitatitosi 
finisce per riguardarlo come un uso » (1). 

Si dirà per avventura che il Merlin scrisse quel messag- 
gio sotto l' impressione di quegli spaventevoli abusi di quei 
giorni commessi dalle Autorità giudiziarie, li quali non siano 
punto a temersi dalle odierne magistrature? Ma pur ammet- 
tendo che quegli abusi furono prodotti dal Merlin come 
una conferma storica della sua tesi, non ne furono però tutta 
e sola la logica : questa fu fondata su ragioni intrinseche ed es- 
senziali all'instituto del conflitto, ed all'indole del Tribunale 
di cassazione, che sono di tutti i tempi e luoghi. E da altra 
parte il De Cormenin nel 1828 scriveva egli forse il celebre 
rapporto della Commissione su i conflitti sotto l' impressione de- 
gli abusi della Repubblica, e del Direttorio, di un passato già 
cancellato dalla memoria sotto l'apogèo della Restaurazione? 
E l'immortale Dupin nella sua relazione a nome della Com- 
missione della Costituzione del 1848, esponendo all'Assemblea 
nazionale nel 17 ottobre di quell' anno i motivi organici del 
nuovo Tribunale dei conflitti, scriveva egli forse sotto l' impres- 
sione degli stessi abusi avvenuti al tempo del Direttorio? Or 

(1) Ved. Dalloz, Bépert. v. Conflit, chap. I. 
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bene, e il De Cormenin e il Dupin esclusero la Corte di cassa- 
zione dalla competenza su i conflitti di attribuzione per ragioni 
intime alla natura delle cose, non già in nome dell' antica s^'^- 
ria degli abusi giudiciarii. « Les conflits de juridiction, egli 
dissero, laissés à la Cour de cassation, et les conflits d'attril 
tion, ont un objet distinct; qu'en eflfet, les conflits de j uri 
ction ne sont que des règlements de compétence entre un T 
bunal et un autre Tribunal; que dans leur essence, comi 
dans leur forme extérieure, ils ont un caractère purement 
diciaire, et ne sont que des arréts; tandis, au contraire, 
conflits d' attribution sont des règlements des compétence ( 
tre deux autorités indépendantes V une de Tautre, et cons 
tuent dans leur forme, comme par leur nature des actes d' 
dre public; qu'ainsi il u'y a pas de motif de conclure d'un ( 
à Tautre. La Cour de cassation, placée au sommet de pouv 
judiciaire, pourrait attirer insensiblement, dans le sein des 1 
bunaux, non-seulement des matières contentieuses administn 
ves, mais encore des matières de gouvernement et de pure e: 
cution. En résumé, dans ce système, le Gouvernement sei 
exposé a ne plus pouvoir marcher, c'est-à-dire à ne plus viv 
la Cour de cassation y perdrait peut-étre la haute considerati 
dont elle jouit; et la liberté, qui n'est que Tordre, en défini 
n'y gagnerait rien ». 

Aflfè di Dio ! questi grandi giureconsulti e magistrati s' 
tendevano assai bene di competenze, di conflitti, di cassazic 
senza digradarne i nostri avversarli. Che ci si conceda /anlOn 
care od errare con Hello, Merlin, De Cormenin, e Dupin meg 
che indovinare con altri I (1). 

Se non che noi non abbiamo mestieri di cercare fra i 
pienti stranieri le autorevoli testimonianze in prò della nos 
tesi. « Esù egregium, lasciò scritto Cicerone, no7i qìiaerere exte'i 
domesticis esse contentos » (2). Fra gli scrittori domestici ci va] 
per tutti la dottrina del sommo Romagnosi. Egli trattò de 
decisione dei conflitti di attribuzioni, sotto V aspetto raziona 

(1) Errare mehercule malo cum Platone, quem tu quanti facias scic 
quem ex tuo ore admiror, quam cum istis vera sentire, — Cicero, Tuscu 
Quaest,f lib. I, xvn. 

(2) Cicero, De Orator., VII. 



Digitized by VjOOQIC 



342 

nella Scienza dMe CoslUuzionL Nella parte II, libro III scrisse 
del Ripartimento e delle garanzie delV AmìnimUrazione ; e nel ti- 
^^lo II, facendo parola della « Corte conservatrice giudiziaria », 
ose l'organismo del regolamento delle competenze. Egli 
talmente separa gli eccessi di potere, i punti controversi di 
apetenza, e i conflitti di giurisdizione dei Tribunali e giudici 
inari e dei Tribunali militari di terra e di mare, dalle que- 
>ni di competenza e dai conflitti di attribuzione fra l'Autorità 
diziaria e V amministrativa. Ed attribuisce alla Cort€ di cag- 
ione, eh' egli chiama Corte coTtsertatrice gitidiziariay la com- 
3nza a risolvere i conflitti di giurisdizione fra i Tribunali 
inari ; ma esclude la stessa Corte dalla competenza a deci- 
3 i conflitti di attribuzione fra l' Autorità giudiziaria e Tam- 
iistrativa, competenza che egli conferisce alla Cantera dei giu- 
dei Senato. Ecco il breve testo : « Gli eccessi diiMere^ i punii 
roversi di competenza e i conflitti di giurisdizione dei Tribù- 
e giudici ordinari e dei Tribunali militari di terra e di mare, sa- 
io a dirittura corretti, decisi e regolati dalla Carte conserm- 
? giìtdiziaria. Apparterrà però alla Camera dei giìidici del 
ito il decidere le questioni di competenza, ed il regolare i con- 
l di attribuzione fra P Autorità giudiziaria e F amministrati- 
> (1). Si sa che nel sistema costituzionale del Romagnosi 
te presso il Senato una Camera detta dei giudici del Senato, 
posta di dodici individui tratti dal Consiglio ^q' protettori, 
inati a triennio dall'Assemblea dei rappresentanti, di un 
mratore nazionale, e di uh Presidente col titolo di GraA- 
lice (2). Noi qui non indagheremo il merito di questo spe- 
5 instituto: a noi basta l'osservare che il Romagnosi de- 
i alla Corte di cassazione la decisione dei conflitti di 
buzioni, lasciandole il regolamento delle competenze, os- 
[ conflitti di gitirisdizione. 

^oì producemmo coteste dottrine di insigni pubblicisti e 
econsulti nostrani e stranieri, come testimonianze, che illu- 
10, non come argomenti, che provino la tesi: perocché non 



I Romagnosi, Scienza delle Costituzioni^ p. II, lib. Ili, tit. Il, pag. 557, 

BJiluDo, 1849. 

I Scienza deUe Costituzioni, p. II, lib. IH, tit. VI, pag. 576. 
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vogliamo esser nel novero di quegli uomini poveri di ii 
cui, al dire del Perticari, meglio giovano le parole altri 
rag-ioni intrinseche delle cose (1). 

In riassunto, la logica giuridica, e la dottrina de' 
signi giureconsulti, magistrati e pubblicisti, escludono d' 
la Corte di cassazione dalla competenza di risolvere i 
di attribuzione, evidentemente per la ragione che quel 
appartiene ella stessa ali* ordine giudiziario, altro dei P' 
teressati nel conflitto. Ed è questa la prima argomenta 
sostegno della nostra tesi. 

Una seconda dimostrazione noi produciamo fonda 
teorie dei nostri medesimi avversari. Per essi la questio 
competenza nei conflitti di attribuzio7ie si compenetra e 
fonde necessariamente con tutta la questione di merito . 
troversia della competenza non può, per loro avviso, s 
dall' indagine, se air attore competa un vero diritto in 
mità ad una legge, o ad un contratto soscritto con Vi 
strazione, o in altri termini, se V azione sia veramente 
Il Mancini disse : « per potersi decidere preventivamei 
competenza giudiziaria sussista, quando non voglia^ 
merla dal semplice fatto di una domanda afFermante 
stenca e la lesione di un diritto, sorgerà V inevitabile n 
di esaminare e giudicare, se all'attore competa, oppu 
vero e perfetto diritto dipendente da leggi o contratti, 
stochè un semplice interesse, dappoiché nel primo caso 
nel secondo, sorgerebbe un'azione giudizialmente es 
Ma chi è chiamato a decidere questo punto prelimin 
decide forse ad un tempo necessariamente anche il meri 
causa? » (2). 11 Luchini avea già scritto: « nelle questi 
si pretende dieno origine anc' oggi ad un conflitto di 
zioni, il giudicio sul merito dell'azione è inseparabile di 
sulla competenza » (3). Egli scrivendo sulle orme del 
lini, ripeteva il concetto di costui : « dacché si cerca, 

(1) Perticari, Sul trattato di Dionigi d'Alicarnasso sopra Tucio 

(2) Belazione sulla tesi VI, pajir. 53. 

(3) La questione dei conflitti di attribuzioni ecc.y ncgU Ann,deUa 
ital.i vuì. V, un. 1871, Rivista, i>ag. 54. 
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diritto, non ci è diritto, e xolendosi attribuire a ciascuno il suo 
e per amministrare g-iustizia, bisog-na prima conoscere e discutere 
e poi d^nire se ìia ragione Tattore, il quale pretende leso il suo 
diritto, o^Q ha ragione il convenuto che lo contraddice. Col ne- 
gare il'cimento dell'azione per trattarsi di semplice interesse da 
regolare^ anziché di diritto da definire^ si riesce a risolvere la 
questione per la questione, a dare per deciso quello di cui è 
chiesta la decisione. Le due questioni, se per una data materia 
r azione compete, e se nel caso T azione è fondata, si confon- 
dono in una sola questione, e chi giudica dell' una, giudica pur 
dell'altra (1) ». 

Noi dimostrammo ampiamente di già la insussistenza di cole- 
ste sentenze. Ma ora le assumiamo per vere: gli avversari non le 
possono respingere, perchè trattasi di dottrine da loro medesimi 
affermate, e noi vogliamo convincerli con le loro stesse dottrine. 
Il giudizio sulla competenza giudiziaria, od amministrativa è 
per essi essenzialmente inseparabile dal giudizio sul merito 
dell'azione : son due questioni che si confondono in una sola. 
Ora, la Corte di cassazione non può di sua natura esser mai 
competente sul merito dell'affare. Dunque non può del pari mai 
esserla sul punto della competenza, o sia sul conflitto di at- 
tribuzione. Nella forma è un sillogismo da scuola ! ma nella so- 
stanza ci pare un rigoroso ragionamento ! Perocché, se egli è 
vero che il Tribunale di cassazione non può mai conoscere del 
TneritOy o , come dicono, fondo dell'aflRare, e che tutta la sua 
competenza è limitata ad annullare le sentenze per mio di 
procedura, o per violazione espressa di legge, rinviando sem- 
pre il merito della lite al Tribunale, che solo é competente a 
conoscerne ; e se da altra parte é vero ciò che gli avversari 
affermano, che nei conflitti di attribuzione, il giudizio sul me- 
rito si compenetra e confonde col giudizio sulla competenza, sì 
che non si possa discutere e definiiie quest'ultimo senza pur 
discutersi e definirsi il primo ; logicamente si conchiude che, 
non potendo la Corte di cassazione statuire sul merito^ non 
possa pur'ella statuire sulla competenza, giudizio questo inse- 
parabile dall'altro. Chi ad una ad una si faccia ad esaminare, 

(1) I conflitti di attribuzioni in Italia^ p. II, pag. 117. 



Digitized by 



Google 



345 

(lice il Mantellini, le decisioni di conflitto, troverà nella pa 
motiva pronunciato su tutta la dxymanda delV attore^ o à 
mta la lite (1). Or la pronuncia su tutta la domanda detratti 
la definizione della lite, non sono questioni di sola forma prc 
durale, o di legge violata, sì sono vere sentenze di merito, 
ammette più formalmente lo stesso Mantellini, mentre s 
giunge : « il giudice del conflitto, chiamato a giudicare fr 
Tribunale e l'Amministrazione, se entri in causa un sempl 
interesse o un diritto, nel decidere, se a quell'interesse la le^ 
concede o rifiuta l'azione, si trova naturalmente condotto 
aver definito tutto il merito della controversia » (2). Il Mer 
ragionando sull'argomento da questo punto di vista, aggi 
geva di più : « La question, egli diceva nel succitato mess 
gio, est bien differente lorsqu'on deìnande si c'est un Tribù 
ou une Administration qui doit connattre d'wie affaire; c'est ai 
que cette première Autorité judiciaire de la Mépuilique (la Ce 
di cassazione), qui n'est en elle-méme qu'un Tribunal^ se tro 
sans caractère pour pronon^er, qtwiqu'elle ne pourrait le fi 
qu'en s'immiscant dans r administration, et que souvent mé\ 
pourparvenir à connattre le point de droit, elle serait obligét 
/aire des actes administrati/s » (3). 

A queste due considerazioni, tratte dalla essenza inti 
del conflitto di attribuzioni, e della competenza costituzioD 
della Corte di cassazione, noi ne aggiungiamo una terza i 
poco rilevante per le imperiose esigenze della giustizia gii 
ciaria, e dell' Amministrazione attiva. È posto fuor di questi( 
che il progetto di investire la Corte di cassazione della com 
tenza su i conflitti di attribuzioni sia subordinato alla cor 
zione della unicità di cotesta Magistratura suprema in tutt 
Regno d' Italia. Ora soppresse le quattro Corti regolatrici 
tualmente presso di noi esistenti, e creando una sola Corte 
cassazione per tutta l' Italia, egli è certo che una immei 
e sterminata quantità di affari sarà deferita a quest'unico T 
bunale supremo ; e se nello stato attuale di lavoro diviso 
quattro Corti, non di rado avviene si lamenti una mole 

(1) I copflitti di attribuzioni in Italia, p. IT, pag. 118. 

(2) Ivi, pag. 119. 

(3) Ved. Dalloz, Eèpert., v.<> Conflit, n. 3, n. 2. 
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processi notevolmente arretrati, ciò sarà più facile a lamen- 
tarsi nel nuovo sistema di lavoro accumulato in una sola Corte, 
per quanto vog'liasi grande il numero dei suoi membri. No 
avverrà per conseguente necessario, che se alla nuova Corte 
di cassazione, oltre gli affari civili e penali che per i titoli or- 
dinari le appartengono, aggiungete pure i conflitti di attribu- 
zioni, che possono elevarsi in tutti i Tribunali e le Corti di 
appello del Regno, la risoluzione di questi conflitti, ove non 
la si voglia fare a vanvera, dovrà subire notevoli ritardi, o 
quanto meno non potrà farsi con quella celerità richiesta dalla 
natura dell' instituto, e dai bisogni della Giustizia, o della 
pubblica Amministrazione. Per la società, dicea sapientemente 
il De Cormenin, ristarsi è morire. Chi dice Governo, dice mo- 
vimento incessante, e chi dice giustizia, dice sentenza. Ora il 
conflitto sospende la decisione. Ogni Governo, qualunque esso 
sia, monarchico o repubblicano, deve procurare giustizia ai 
suoi sudditi : egli deve per conseguenza affrettare, quanto sia 
possibile, il termine del conflitto (1). Ora se voi create un Tri- 
bunale speciale di conflitti, che si occupi esclusivamente di 
codeste questipni di competenza fra l'Autorità amministrativa 
e giudiciaria, è evidente che le medesime saran risolte con la 
massima prontezza, e definite con più perfetta cognizione di 
causa : voi conseguirete gli stessi effetti del lavoro economico 
diviso, risparmio di tempo, e perfezion di lavoro. 

Da ultimo, a conferma della teoria, produciamo i fatti. 6a- 
vorare in questa via, diceva Mittermaier, tal fu la prima re- 
gola de' miei studii : io sono convinto che al pari dei natura- 
listi, che, in un modo si magnifico, svilupparono la scienza 
loro per ciò che con le esperienze e co' tentativi si studiarono 
con tutta cura raccogliere fatti acconci a fornire un principio 
per far conoscere le leggi della natura, i giureconsulti deb- 
bano imitare questo esempio, studiando le forme jmolteplici 
della vita, l'accogliendo fatti e decisioni per verificare, se le 
disposizioni delle leggi e le opinioni della teoria sieno in ac- 
cordo coi bisogni della vita e con l'esperienza. 

A riprova pertanto degli argomenti teorici invochiamo gli 

(1) De CormeniD, Droit admin., lotrod. 
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esempi e le esperienze degli Stati e delle nazioni più ii 

della Germania, della Francia, e di una parte -della ^ 

La legislazione di questi paesi non ha di certo attrib 

Cort« di cassazione, o ad altro supremo Magistrato giù 

la decisione di codesti conflitti, ma sì ad un Tribun 

ciale, per lo più misto di membri delPordine giudic 

amministrativo. Così nella Sassonia il Tribunale de' cOi 

nisteriali è un Tribunale misto, composto, oltre al C 

dicastero, di quattro consiglieri; dei quali due scelti 

ufficiali del Ministero, e due tra i membri di Tribuna 

riori (1). La legge del 1840 vi ha creato un Tribunale 

per i conflitti tra l'Autorità amministrativa e la giù 

Nella Prussia una legge del 1847 ha instituita una Ce 

ciale di giustizia per giudicare degli stessi conflitti : i 

Corte ancora è un Tribunale misto, che si compone 

membri appartenenti all'ordine giudiziario, e parte di 

dell'ordine amministrativo, come lo attestano l'Ahren 

Reincke (2). E quantunque i membri di questa Corte 

scelti dal Re/m i consiglieri di Stato ^ ciò non importa e 

appartengano tutti all'ordine amministrativo : perocché 

sigilo di Stato in Prussia non è certo organato come q 

Francia o d' Italia : è veramente un Consiglio del Re, C( 

di distinti ed elevati magistrati, di alti amministratori 

L'art. 96 della Costituzione Prussiana, e la legge dell' 

le 1847 sulla istituzione del Tribunale de' conflitti costit 

il nuovo diritto prussiano sulla materia. Il Tribunale mi 

dica se la via di diritto è aperta, o non fob der Rechtswt 

Jtndet oder nichtjy ed in conseguenza rinvia l'affare, sia ai 

nali, sia all'Amministrazione. -E giova notare che in 

dopo la nuova Costituzione del 1850, a parte alcune ec 

di poca importanza, tutti gli affari contenziosi sono dev 

Tribunali ordinari. E però, lo direm di passaggio, ci du 

quei poveri legislatori prussiani, che non videro, ciò che v( 



(1) F. Sclopìs, BcTTxiìttorità giudiziaria, oap. IIT. 

(2) Ahrens, Corso di diritto naturale (6.* ediz. di Lipsia) lib. Il 
8ez. II. oap. IV, § 126; Reincke, Preussisches Staatshandbucht Berli i 
par. II. 

(3) Reincke, d. 1. 
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il Mantelliai, il Mancini, ed il Luchini, che abolire lo speciale 
coutenzioso-amininistrativo , e mantenere ad un tempo lo in- 
stituto del conflitto di attribuzioni specialmente con Tribunale 
speciale, è un controsenso, una iìnpossibilità giuridica, una pir 
ante contraddizione! Anco nella Baviera i conflitti di attri- 
izione erano un tempo decisi dal Re in Consiglio di Stato: 
a oggidì, per la legge 28 maggio 1850, quei conflitti sono 
feriti a un Tribunale speciale, composto di quattro consi- 
ieri della Corte suprema di giustizia, e di tre amministratori. 
In Francia vi è stata, come suole accadervi d' ordinario, 
l' altalena tra diversi sistemi di legislazione; ma non mai alla 
)rte di cassazione fu attribuita la risoluzione di siffatti conflitti, 
algrado in qualche epoca se ne fosse manifestata la tendenza 
sai pronunciata. Il sistema prevalente in Francia, general- 
ente parlando, fu quello che attribuiva al Re la competenza 
decidere il conflitto in Consiglio di Stato. Ma la Francia de- 
ocratica del 1848 adottò un nuovo sistema organico. L' arti- 
dò 89 di quella Costituzione creò un Tribunale speciale dei 
)nflitti, composto di membri, parte della Corte di cassazione, e 
irte del Consiglio di Stato sotto la presidenza del Ministro 
giustizia, 0, in supplemento, del Ministro di pubblica istru- 
one ; e il suo organamento fece obbietto della legge del Gon- 
gilo di Stato del 3 marzo 1849, del regolamento del 26 otto- 
re dello stesso anno, e della legge del 4 febbraio 1850. Questo 
ribunale,* gli è vero, è stato soppresso colla caduta della 
epubblica del 1848. Ma è stato ristabilito sotto V attuale Re- 
ubblica dair Assemblea nazionale con la legge del 24 mag- 
io 1872, la quale riorganizzò il Consiglio di Stato. E gioverà 
nco qui notare, come dicemmo per la Prussia, che nell'As- 
emblea legislativa a Versailles si è in oggi manifestata la 
3ndenza di abolire la giustizia amministrativa con un sistema 
nasi del tutto identico al nostro : tale è il Progetto presentato 
lon ha guari all' Assemblea a nome della Oommission de dicen- 
ralisation, di che dottamente scrisse T illustre prof. Emesto 
)ubois(l). Come per i legislatori prussiani, così per i fran- 

{\) Le conteniieux administratif en Italie, et la lai du 20 man 1865, é^ 
iés à Voccasion des projets de suppression dee ConscUs de Pr^eUure aUuà-^ 
itnent soumis à V Assemblée nationale, Paris, 1878. 
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cesi ci duole, ch'eglino non abbiano veduto ciò, che soli pur ' 
dero i nostri avversari Mancini, Mantellini e Luchini, e 
abolire il contenzioso-amministrativo eccezionale, e mantene 
ad un tempo lo instituto de' conflitti con Tribunale speciale 
un conéroseTiso, una impossibilità giuridica^ \m^ flagrante contn 
dizione !! 

Il sistema di un Tribunale speciale de' conflitti, misto 
funzionari giudiziari ed amministrativi, è pur adottato in 
versi Cantoni della Svizzera. Così desso di presente esiste i 
Cantone di Zurigo in virtù dell'art. 67 della Costituzio 
del 1831; nel Cantone di Vaud per la legge del 26 gennaio 181 
ed in quello di Basilea per 1' art. 33 della Costituzione del 181 
Negli altri Cantoni di Berna, di Friburgo, di Lucerna, d't 
di Schwytz, di Zug, di NeufcMtel, di SchaflEbuse, si trova ad 
tato un diverso sistema: la competenza su i conflitti di 
tribuzioni è demandata al Gran ConsigliOy ossia al Potere 
gislatore, ma non la si trova attribuita mai a Corte suprei 
giudiziaria. 

V ha di più. Noi altrove notammo, e qui gioverà ripete: 
che il sistema francese, modificato secondo le nostre propos 
ammetterebbe una più giusta e conveniente applicazione 
Italia che nella stessa Francia, finché in questa si riterrà, in 
gore il sistema della giustizia amministrativa. Essendo il C\ 
sigilo di Stato francese, nelle materie del contenzioso-ammi 
strativo, tribunale in secondo grado, ossia di appello contro 
sentenze dei Consigli di Prefettura, ' ne possono avvenire d 
inconvenienti. Il primo, quello che il Consiglio di Stato ] 
mezzo di quei consiglieri, suoi membri, delegati a comporre 
metà del Tribunale del conflitto, statuisce sulla competenza s 
propria. Il secondo inconveniente ancora più grave è que 
che gli stessi consiglieri di Stato, che come membri del Tril 
nal misto del conflitto, hanno per ipotesi affermata la com; 
tenza dell'Amministrazione, e rinviato l'affare alla giurisdizic 
amministrativa, possono poi giudicare di fatto l'affare me( 
Simo in grado di appello, come membri del Consiglio di Sta 
La qual cosa per altro non potrebbe dirsi quanto ai consiglia 
della Corte di cassazione, alla quale non può mai deferirsi e 
la questione di puro diritto, e giammai quella del fatto, o ( 
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merito. Or questi inconvenienti non potrebbono avverarsi in 
Italia nello stato attuale di legislazione. Perocché abolita, al- 
meno di massima, la speciale giurisdizione del contenzioso-am- 
ministrativo, il Consiglio di Stato non è più Tribunale drap- 
pello nelle materie amministrative: e però non potrebbe esservi 
pericolo di sorta che i delegati del Consiglio affermassero la 
competenza contenziosa sull'affare del Consiglio medesimo, o 
che eglino conoscessero e giudicassero poi lo stesso affare come 
membri del Consiglio di Stato. Tuttavolta è pur sempre vero che 
la legge del 20 marzo 1865 sul contenzioso-amministrativo ha 
conservate, per Via di eccezione, alcune competenze di vera 
giurisdizione al Consiglio di Stato, o in prima od ultima 
istanza, tali le controversie fra lo Stato ed i suoi creditori in- 
torno alla interpretazione dei contratti di prestito pubblico, o 
delle leggi a tali prestiti relative, o di quelle altre sul Debito 
pubblico; cosi ancora le controversie su materie speciali, a 
mo* d'esempio le miniere, che dalle leggi generali del Regno 
sono, in certi casi, deferite al Consiglio di Stato ; ovvero in se- 
condo grado per via di ricorso contro le decisioni della Corte 
de' conti in materia di conti di pubblico denaro. Potrebbe per- 
tanto, almeno in cotesto materie, avverarsi presso di noi lo in- 
conveniente dianzi accennato. E però volendo adottare nel 
modo più razionale e conveniente l'organismo anzidetto del 
conflitto , sarebbe mestieri in prima eliminare i casi ecce- 
zionali di tal contenzioso-amministrativo, si che il Consiglio 
di Stato non sia mai Tribunale su alcuna materia, vuoi in 
prima, vuoi in seconda instanza; ciò che da altronde è con- 
forme ai voti della moderna scienza di diritto amministrativo 
in Italia. 

Noi non dissimuliamo che agli esempi della Germania, 
della Francia, della Svizzera ci si oppongono- quelli dell'In- 
ghilterra, dell' America del Nord, e del Belgio : ma noi in sede 
più opportuna mostreremo essere codesti esempli senza valore, 
laddove risponderemo alle argomentazioni de' nostri avversari. 
E qui intanto gioverà ricercare la logica, che ha indotti paesi 
cotanto inciviliti, come l' Alemagna, la Francia, e la Svizzera, a 
consacrare l' anziàetto instituto ; la quale potrà cosi valere di 
un quinto argomento a riprova della nostra dottrina. Impe- 
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rocche le instituzioni straniere debbonsi studiare ed imita 
con la luce della filosofia loro : • i servili e ciechi imitate 
fanno 

, Como le pecorelle escon dal chioso 

Ad una, a due, a tre, e l'altre stanno 

Timidette, atterrando l'occhio e '1 muso; 
E ciò che fa la prima, l'altre fanno, 

Addossandosi a lei, s'ella s'arresta, 

Semplici e quete, e lo 'mperchè non sanno. , 

DANTE, Purg, in. 

Tsoi pensiamo che quella logica sia fondata sulla natu 
medesima del conflitto di attribuzioni, e però sulla necessità 
dare una seria guarentigia all' Amministrazione non meno e' 
alla ^Giustizia, interessate entrambe nella lotta di competenz 

La natura del conflitto è tale, che, per nostro avviso, 
questione della competenza non può essere adeguatamente 
solta che col sussidio simultaneo dei criterii giwridici ed a\ 
ministrativi, E lo interesse dei due ordini, amministrativo 
giudiciario, imperiosamente esige che entrambe ordini siai 
rappresentati e difesi nella risoluzione del conflitto a guare 
tigia reciproca della loro indipendenza e delle attribuzio 
loro. Or la natura del conflitto, e lo interesse dei due ordii 
portano necessariamente alla conclusione di doversi denega 
alla Corte di cassazione, o ad altro qualunque puro Magistra 
supremo giudiziario, la competenza sul conflitto. 

Nel conflitto di attribuzioni si tratta essenzialmente di d 
cidere se V oggetto della questione sia un dirittOy od un ìtiì 
resse, in altri termini, se sia materia giuridica, e però conte 
ziosa, ovvero materia di azione amministrativa, e però disci 
zionale. Dunque a risolvere coscienziosamente il punto del 
controversia sono necessarii del pari e criteri giuridici e ci 
teri amministrativi, acciò venga definito il carattere dell' o 
bietto : per indagare la forma del diritto sarebbono insuflicier 
i soli criteri amministrativi, e per definire la forma del me 
interesse e della materia amministrativa sarebbono insuflicier 
i soli criteri giuridici : V una e V altra forma è in questioni 
dunque per V adeguata sua risoluzione è utile e necessario 
simultaneo sussidio di entrambe criteri. Or voi non potè 
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ottenere da un Magistrato anco supremo d'ordine giudiciario 
il contributo de' criteri amministrativi^ nell'istesso modo che 
invano potreste sperare da funzionari amministrativi il con- 
tributo de' criteri giuridici. 

La esperienza ha dimostrato che la sola Autorità pura giu- 
diziaria non può, con vantaggio della società, statuire sulla 
osservanza de' due ordini di leggi, delle leggi di privato di- 
ritto, e di quelle di pubblico interesse : il punto di veduta non 
è lo stesso, la sfera delle idee, a cui elle appartengono, è al- 
l' intutto differente. Da qui derivano diverse abitudini, diverse 
tendenze, differenti criterii di apprezzamento dei giudici, e de- 
gli amministratori. Gli uni non potrebbono essere sostituiti 
agli altri senza danno supremo della cosa pubblica. Il Yivieu 
ha scritto su questo punto una pagina si eloquente come vera, 
che noi non possiamo qui passare sotto silenzio. « La giustizia, 
egli scrive, è incaricata della difesa dei diritti individuali dei 
cittadini : l' Amministrazione veglia su gì' interessi collettivi e 
generali : che un cittadino sia offeso nella sua libertà, nella sua 
proprietà, nell'onor suo, egli implora il braccio della giustizia: 
e trova in essa leM|^tezione e soccorso ; che la società, che 
una riunione stessa ai cittadini, esistente in una circoscrizione 
territoriale, o formata solo per una comunanza di interessi, 
senta un bisogno che reclami il concorso di un' Autorità supe- 
riore, rivestita del diritto di prescrivere i provvedimenti ne- 
cessari, delegata dalle leggi, il di cui eseguimento è richie- 
sto, l'Amministrazione interviene, e toglie gli ostacoli : e cosi 
va dicendo di tutti gli interessi sociali, di tutte le materie am- 
ministrative. Da questa destinazione propria a ciascuna delle 
due Potestà risultano le differenze del loro organamento e del 
modo di azione loro. Nessuna autorità discrezionale, di regola, 
è data alla Giustizia: ella non ha per regola che le convenzioni, 
o le leggi che applica. Essa le prende nei loro termini stretti e 
rigorosi, e le fa prevalere anco di fronte alla mera equità, se la 
equità ne sia offesa. Essa fa astrazione dalle [persone , alcun 
ostacolo non l'arresta, alcun pericolo non la turba, I suoi deposi- 
tari sono irrispondevoli, inamovibili, indipendenti, le sue deci- 
sioni sono sovrane. Ella regna senza divisione nella sfera, ove la 
Costituzione la collocò. 
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« Per rincontro, rAmministrazione si subordina a' tempi ed 
ai luoghi. L' interesse pubblico è la sua legge suprema. Quindi 
ella deve senza posa render conto dei suoi atti. I suoi agenti 
sono rivocabili, le sue prescrizioni possono essere modificate , 
o revocate. Dietro a queste differenze egli s'intende chiaro 
quanto importi che la Giustizia e l'Amministrazione si con- 
tengano sempre nei limiti, che loro sono rispettivamente asse- 
gnati. Il regolamento dei pubblici interessi non potrebbe com- 
mettersi a un Potere, che resiste ad ogni influenza, si eserci- 
tasse pur questa in nome dell' interesse pubblico, e che ripone 
r onor suo nell'applicare in ogni occasione la legge nello stesso 
pensiero e nello spirito medesimo. Questo carattere della giu- 
stizia, che fa la sua gloria e la nostra sicurezza, è davvero 
incompatibile coli' indole dei bisogni, ai quali l'Amministrazione 
deve provvedere. 

« Ma se da altra parte l'Amministrazione si surrogasse alla 
Giustizia, ella sj,rebbe esposta a sottomettere i diritti privati al- 
l' interesse pubblico, a disconoscere, di fronte alla utilità e pro- 
sperità dello Stato, la proprietà, la libertà, ed a mettere l'arbi- 
trio al posto del diritto. Il giorno in cui la giustizia .cadesse 
nelle mani dell' Amministrazione, non vi sarebbono più per i 
cittadini, né guarentigie, né sicurezza. Ma in quel dì, in cui 
r Amministrazione cadesse nelle mani della Giustizia, i pubblici 
interessi sarebbono rovinati, l'Amministrazione sarebbe fatal- 
mente colpita da inerzia, e inceppata nel suo movimento » (1). 

Questa dottrina altamente razionale e giusta evidentemente 
addimostra che una sfera distinta di azione é assegnata alla Giu- 
stizia ed all'Amministrazione; che ciascuno di questi due Poteri 
ha i propri criteri direttivi, le proprie tendenze ed abitudini ; 
che ognuno di essi può solo adeguatamente conoscere e de- 
finire la forma, i caratteri, le condizioni intime delle materie 
della respettiva competenza. E però l'Autorità giudiciaria sarà 
così in grado di conoscer meglio e definire i diritti e le ma- 
terie giuridiche^ come l'Autorità amministrativa sarà in grado 
di meglio conoscere e definire gì' interessi sociali, e le materie 
antministratite. 



(1) Vivieo, Étude$ adminisiraiives, tom. I, tit. I, obap. HI. 

45 
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Questo carattere delle materie amministrative parve si pro- 
fondo e vero a Stuart-Mill, che ei giunse ad affermare non 
esser propria delle Assemblee rappresentative la compilazione 
delle leggi amministrative: esse dovrebbero, diceva il gran pub- 
blicista inglese, scegliere gli uomini adatti per farle , e poi ri- 
gettarle, approvarle (1). 

Ne consegue logicamente, che non può demandarsi alla Corte 
di cassazione la risoluzione del conflitto di attribuzione, non più 
che al Consiglio di Stato : perchè per essa si tratta di definire il 
carattere dell* oggetto della questione, se diritto, od interesse, se 
materia giwridica, o pura amministrativa. E però la giusta riso- 
luzione del conflitto non può farsi che col sussidio simultaneo 
dei Gnìevii giuridici ed amministrativi ; il che conàace natural- 
mente alla creazione di un Tribunale speciale misto di funzio- 
nari giudiziari ed amministrativi. 

E questo senza dubbio ci pare lo spirito del sistema me- 
desimo vigente oggidì nel Gran Ducato di Baden. Nella riso- 
luzione dei conflitti di attribuzione, il Potere esecutivo ha 
grandissima parte in quel Ducato: ma pure non si volle vi 
rimanesse estraneo V elemento giudiziario. L' ordinanza del 20 
ottobre 1849 stabilisce che i conflitti debbano essere giudicati 
dal Consiglio de' Ministri, assistito da tre giudici d* appello. A 
questo sistema non fu fatta alcuna deroga dalla legge recente 
del 5 ottobre 1863, che vi introdusse, benché con modificazioni 
in senso liberale, la Giustizia amministrativa sul modello fran- 
cese (2). 

Né meno conduce alla stessa conclusione l'altro motivo 
dello interesse dei due ordini di Potere, che trovansi a cenflitto. 
Checché si dica e si disputi in contrario, a noi pare indubitato 
questo, che la pubblica Amministrazione dello Stato, la cui in- 
dipendenza e competenza di attribuzioni dev' esser sacra al pari 
di quella della Giustizia, non abbia una seria guarentigia dei 
suoi diritti nella decisione della Corte di cassazione, autorità 
giudiziaria, che costituisce l'altra forza antagonistica nel con- 
ci) Considerations an representalive government, cap. V. 
(2) Vedanai su questa legge la BAcufione del piofeaaor BluntacUli, e il 
Commento di Weizel, presidente della Corte di giustizia ammiiiÌ8trati?a, 
Karlsruhe» 1864. 
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flitto. Questa g'uarentig'ia esiste nel sistema del Tribunale 
ciale misto, ove col ravvicinamento dei mag'istrati più eh 
dell' ordine amministrativo e dell' ordine giudiziario, i due 
teri sono rappresentati e difesi. 

Noi crediamo che coteste due considerazioni, la naturi 
tima del conflitto, e la guarentigia delle attribuzioni de' 
Poteri, costituiscano tutta la filosofia, sulla quale è fondai 
instituto giurisdizionale su i conflitti adottato in Germania 
Francia, in Svizzera, escluso il Magistrato supremo dell' or 
giudiciario. 

Di molti e forti argomenti abbiamo finora cinta la sent 
nostra. Ed ora giova analizzare le ragioni prodotte dai n 
avversari. Le quali possono ridursi compendiosamente a 
que, che esporremo ne' §§ seguenti. 

§1. 

PRIMA RAGIONE A SOSTEGNO DELLA PASTE PRIMA 
DELLA SECONDA CONCLUSIONE. 



Eliminazione di lutti gli altri sistemi organici 
sulla giudicatv/ra de* conJlittL 

L'oratore della Commissione presso il Congresso si 
di questo primo argomento a sostegno della sua tesi. Egli 
mina i diversi sistemi organici finora adottati, e sopratt 
quelli che attribuiscono al Consiglio di Stato, ed al Tribui 
speciale misto ^ la decisione de' conflitti, per conchiudere che i 
rimane ad accettarsi il sistema a favore della Corte di Ca 
zione. 

Noi non spenderemo qui alcuna parola in quanto al Co 
glio di Stato per non ripetere le cose di già più volte am] 
mente dette, onde combattere codesto sistema. Rimane in q 
stione il Tribunale speciale misto. Al quale sistema V orai 
oppone le seguenti considerazioni. 

Non crediamo, egli dice, che si tratti di rinnovare lo s 
rimento fallito, che se ne fece in Francia nel 1848. La dop 



Digitized by VjOOQIC 



356 

delegazione di magistrati ed amministratori in egual numero 
introdurrebbe in quel consesso il dualismo di una lotta perma- 
nente ed instancabile : basterebbe poi che un solo de' magistrati 
si piegasse, o il voto del presidente si unisse a quei consiglieri 
di Stato, per assicurare il trionfo alla competenza amministra- 
tiva; e quando il presidente potesse essere un Ministro, a che 
tanta complicazione ed ipocrisia di forme, in vece di dichiarare 
con franchezza, che il buon piacere del Governo è tutto ? Co- 
loro, che affermano essersi fatto sperimento favorevole in Fran- 
cia di questo ordinamento, rimangono smentiti dal fatto elo- 
quentissimo, che dal 1848 al 1852, il Tribunale misto de' con- 
flitti non fece che confermare e mantenere appuntino le stesse 
massime di giurisprudenza costantemente professate dal Consi- 
glio di Stato, benché notoriamente esagerate in favore de' poteri 
dell'Amministrazione. Le stesse conseguenze tra noi sarebbero 
immancabili, il rimedio ne' suoi pratici risultamenti si ridur- 
rebbe ad una illusione. 

Sarebbe forse prevedibile, si soggiugne, un risultato so- 
stanzialmente diverso, variandosi l'origine e la composizione 
del collegio? Se i suoi membri, ancorché permanenti ed ina- 
movibili, avessero la nomina dal Governo, può prevedersi con 
quale criterio sarebbero scelti, e vi sarebbe ancora il pericolo 
che quest' uffizio, non ammettendo carriera né promozione, né 
potendo i pochi casi di conflitto occupare l'attività di uomini 
ragguardevoli, sarebbe considerato come un passaporto per 
funzioni politiche più elevate in prò di coloro, che con servigi 
al Governo se ne rendessero benemeriti; mentre in vece la 
composizione di un Supremo Corpo della Magistratura ordi- 
naria non può essere subordinata a simili criterii, e d'orilì- 
nario dipende da titoli acquistati in una lunga carriera giu- 
diziaria, e dal possesso della pubblica venerazione e fiducia. 

Suppongasi infine che a comporre il collegio misto si fac- 
ciano concorrere ben anche in determinati periodi di tempo 
le delegazioni degli alti Corpi politici, come il Senato e la 
Camera dei Deputati: i Deputati e Senatori, portando in quel 
collegio le tendenze politiche delle maggioranze delle assem- 
blee da cui sarebbero delegati, dovrebbero essere i meno di- 
sposti alla severità verso gli atti dell'Amministrazione che 
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politicamente sostengono, ed i più propensi a sottrarla dalla 
censura giudiziaria, mentre in vece, giungendo al potere i 
loro avversari, potrebbero sentirsi dominati da tendenze in 
senso contrario. Sarebbe adunque da temersi di veder giudi- 
cate le questioni di competenza con due pesi e dne misure, 
né al certo potrebbe acquistar credito una giurisprudenza 
oscillante e contraddittoria. 

Ma a tutte queste objezioni sovrasta ne' pensieri della 
(Commissione un' altra del più elevato ordine costituzionale. 
Compongasi come si voglia il collegio misto, e sia pur cir- 
condato da garentìe: esso sarà sempre un potere collocato 
fuori e sopm V ordine giìidmario. Or noi abbiam dimostrato ciò 
essere incompatibile con la purezza de'principii costituzionali, 
con le essenziali attribuzioni esclusivamente affidate all'Auto- 
rità giudiziaria indipendente e inamovibile di custodire inviolate 
le leggi, di tracciare i limiti, ai qiali deve arrestarsi l'azione 
discrezionale del Governo ' e dell' Amministrazione , di pro- 
teggere e rivendicare i diritti che ne venissero lesi e con- 
culcati. 

Invano il cittadino oppresso ed oflfóso da un illegale atto 
governativo ricorrerebbe ai Tribunali per far dichiarare vio- 
lata la legge: la elevazione di un conflitto basterebbe imme- 
diatamente a paralizzare l'esercizio AéiVAiitorUà giudiziaria; 
la pretesa indipendenza di quest' ultima diverrebbe una men- 
zogna ; ed in realtà risiederebbe in un'altra Autorità estranea 
e diversa il potere di contenerla, di limitarla, di impedirle di 
conoscere e pronunziare in qualunque materia, anche eviden- 
temente spettante alla competenza giudiziaria. Contro le deci- 
sioni di quest'altra Autorità non vi sarebbe scampo o rimedio. 
Cosi diverrebbe questo il Potere più alto dello Stato: questo 
nuovo Potere (per esprimerci col Vivien) minaccerebbe ad un 
tempo r interesse sociale, la fortuna pubblica e la libertà dei 
cittadini ; si potrebbe paragonarlo a quello degli Efori di 
Sparta (1). E si considerino ancora i pericoli formidabili, di 
cui la consacrazione permanente e definitiva di questo Potere 
novello diverrebbe feconda. Basterebbe al Governo guadagnare 

(1) Vivien, Étuics admin,, chap. Vili, des Tribunaux adminisiratifs. 
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e sedurre poche persone componenti la maggioranza di code- 
sto collegio moderatore, per potere impunemente osar tutto: 
non vi sarebbe più bisogno di colpi di Stato o di aperti atten- 
tati allo Statuto, anzi potrebbe cessare anche il bisogno di 
chiedere al Parlamento ie^òills d'indennità, quando nel mec- 
canismo de' pubblici Poteri esistesse abilmente celato l'organo 
di una giurisdizione sovrana ed indeclinabile, cui spettasse il 
potere di legittimare e render possibile qualunque infrazione 
alle leggi, mercè l'estensione correlativa delle potestà discre- 
zionali degli amministratori e reggitori del Governo. 

Sotto tutti gli aspetti adunque, l'oratore conchiude , il con- 
cetto di sovrapporre all' ordine ff indiziario un qualunque Potere 
di natura diversa, ancorché sotto la forma di un collegio 
speciale di composizione mista, si appalesa pericoloso ed inac- 
cettabile. Cosi dalla esclusione delle altre proposte siamo con- 
dotti necessariamente ad opinare, che se mai dovrà sopravvi- 
vere l'istituto dei conflitti di attribuzione, la loro decisione non 
possa affidarsi che alla Magistratura Suprema dello stesso or- 
dine giudiziario (1). 

Riducendo a poche parole codesta eloquente amplificazione 
del primo argomento, son tré le accuse mosse alla istituzione 
del Tribunale speciale misto su i conflitti: 1.* che dessa produce 
un dualismo di una lotta permanente ed instancabile, il quale 
non possa che condurre ai più infelici risultati, come avvenne 
in Francia ; 2.^ che non v'ha alcun modo possibile di comporre 
il suo organismo con le dovute guarentigie di giustizia e di 
imparzialità ; 3.* che quel Tribunale speciale costituisce un po- 
tere fuori e al di sopra del Potere giudiziario contro i principii 
costituzionali, e con la minaccia delle più gravi lesioni delle 
politiche franchigie. 

In prima è egli vero cotesto preteso dualismo di una lotta 
permanente e instancabile, il quale non possa che condurre 
ai più infelici risultati, come affermasi essere avvenuto in Fran- 
cia dal 1848 al 1852? 

A questo genere di argomenti desunti da pericoli, da ri- 
sultati dannosi od infelici di una instituzione, la miglior ri- 



(1) JRJasrieme sulla tesi VI, pag. 71-74. 
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sposta è quella di appellarsi alla esperienza pratica, ed ai 
fatti storici della instituzione medesima, messo da banda og'ni 
fervore di fantasia. Il sistema del Tribunale speciale misto su 
i conflitti, composto di alti personag'g'i giudiciari ed ammi- 
nistrativi, ha spieg'ato le sue funzioni nella Prussia fin dal 
1847, nella Baviera dal 1850, e nella Sassonia fin dal 1840. 
Fino al presente si è mai verificato in siffatto Tribunale di 
quegli Stati il preteso dualismo della lotta permanente e in- 
stancabile, che abbia impediti i benefici effetti di tale institu- 
zione ? Lo stesso dualismo, la lotta permanente ed instancabile, 
avvennero forse in seno al Tribunal misto de'conflitti, che in 
Zurigo esercita le sue funzioni dal 1831, nel Vaud dal 1839, in 
Basilea dal 1850? Egli poi è un calunniare l'istoria contempo- 
ranea del diritto francese giudiziario, egli è un rinnegare i fatti 
e le esperienze lo affermare che il Tribunal misto dei con- 
flitti abbia in Francia fatta mala prova dal 1848 al 4 852 per 
un tale dualismo di lotta. Eccovi le testimonianze irrefraga- 
bili de'più eminenti francesi nella Magistratura, nella catte- 
dra, nel fòro. Già il giudizioso Macarel, consigliere di Stato, 
diceva dalla cattedra nel 1850: « quant au mèri te de ces di- 
versesSinnovations de la Constitution du 1848, art. 89, je m'abs- 
tiens de le discuter ; avant de nous prononcer laissons les ré- 
sultats se produire : en attendant, je fais des voeux pour que 
les changements qui viennent de vous étre signalés contri- 
buent à maintenir Tharmonie parmi les autorités qui se par- 
tagent Texercice de la puissance publique » (1). I risultati si 
produssero: il tempo e la esperienza risposero ai nobili voti 
del professore di Parigi. Vivien, non sospetto di certo all' ora- 
tore della Commissione, egli consigliere di Stato, e scrivendo 
nel 1852 dopo il colpo di Stato, osserva : « La Constitution 
de 1848 institua le Tribunal des conflits, compose pour moitié 
de conseillers d'État et pour moitié de conseillers à la Cour 
de cassation, preside par le Ministre de la justice et investi 
d'une juridiction propre. Par le rapprochement des Magistrats 
les plus élevés de Tordre administratif et de l'ordre judiciaire, 

(1) Macarol, Gours (Vadministration et de droit administratif, tom. II, 
tit. VU, chap. V, pag. 640, Paris, 1852. 
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les deux pouvoirs étaient représentéi et défendus. Par la re- 
connaissance d'une juridiction propre, le Gouvernement éch^ 
pait k raccusation de porter la main sur TAutorité judiciaire. 
La jurìsprudence àu Tribunal des conflits justijia les espérances 
que sa création axait fait Tiaitre: sanctionnée par un corps doni 
la composition prévenait toutes les objections, elle recueillit une of- 
prohatmi unanìTTiey elle prévalut inéàie dans le Conseil d^ÉM et 
ddTis la Oour de cassatìan qui s'appropriaient plus tardy avec em- 
pressement, les déeisions de collègues élus dans leìtr seiUy et k 
resultai certain de Vétdblisseynmt du Tribunal des corifiits demi 
étre dHntroduire une par/aite concordance entre ces deux grands 
corpSy doni Vharmonie est un atantage siprécienx » (1). 

Cabantous, professore di diritto amministrativo alla Facoltà 
di Aix, attesta lo stesso risultato: « Cette création d'un Tri- 
bunal special des conjBiits avait été motivée par le desir de 
mettre en présence, pour Texamen et la décision de questiona 
où l'Autorité administrative et l'Autori té judiciaire étaient 
dissidentes, un certain nombre de réprésentants de chacune 
des deux Autorités. On espérait que d'une discussion contra- 
dictoire et commune sortiraient la conciliation et l'aceord. 
C'est dans cette pensée qu'avaient été combinées les disposi- 
tions que nous venons de retracer, et qui toutes tendaient à 
maintenir, pour la controverse, la plus complète égalité entre 
les deux opinions rivales, entre les membres du Conseil d'État 
et ceux de la Cour de cassation. Cette institution n'a pas 
survégu à la Constitution : mais elle a laìssè des traces du- 
rables de son existence par Vexamen de la plus pari des questUm 
qui partagéaient depuis longtemps Vordre jìididaire et Vorère 
administratify et que VAutorité inorale de ses dédsvms a beau- 
coup contrihié à faire uniformémerU résoudre, C'est ainsi, notane 
ment, qus Vaccord s'est établi entre la jurispr^idence judiciaire 
et la jurispi'udence administrative » (2). 

Il Batbie, professore alla Facoltà di Parig'i, fa una dichia- 
razione ancora più esplicita nello stesso senso : « // y aurait 
injustice a nier les sertices importants rendm par cette instUn- 

(1) Vivien, Études administratives, toni. I, tit. I, chap. III. 

(2) Cabantous, Mépétitions écrites sur le droit public et adminiètralìf. 
num. '?60. 
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iìwi : à la sìiite de discussions appro/ondies^ les qtcestimis les phis 
difficiles et les plus conPrcytersées ont été résolnes, et ielle a été 
r Autorità de ces dédsions que la Omi/r de cassati/m camme le 
Conseil d^ État 07it suim la juHsprudeiice adoptéepar le Tribunal 
des cmflits ; ainsi wit fonie de débats ont étépacijlés (1) ». Lo 
stesso ci vien attestato da Dalloz, da Boulatig'nier, da Aucoc, 
e da tutti gli altri più distinti scrittori di diritto amministra- 
tivo francese (2). E meglio producendo fatti, che autorità, gio- 
verà per tutta prova ricordare una celebre decisione del Tri- 
bunale de'conflitti sulla gran questione, che tenne per lungo 
tempo divisi l'ordine giudiciario e l'amministrativo in Fran- 
cia, intomo alla competenza di conoscere dei danni permanenti 
in conseguenza deireseguimento di pubblici lavori. 

Per sostenere la competenza dei Tribunali ordinari si di- 
ceva che l'alterazione perpetua della proprietà equivalendo 
alla espropriazione, i Tribunali giudiciari doveano soli cono- 
scerne, a'termini dell'art. 1.° della legge 8 marzo 1810, il di 
cui principio era stato mantenuto dalle leggi del 7 luglio 1833 
e del 3 maggio 1841. Si aggiugneva che la proclamazione 
di questo principio, nel 1810, avea virtualmente modificata la 
legge del 28 piovoso anno Vili, e limitata la competenza del 



(1) Batbie, Traiiè (héorique et praiigm de droit pulite et administratif, 
tom. I, tom. VII. 

(2) Cotesta verità non fu disconosciuta dallo stesso Lucbini, che appar- 
tiene alla scuola del Mancini su questo argomento. Egli, che senza troppa 
moderatezza chiama spurio quel Tribunale francese corrispondente alla 
origine bastarda della istituzione dei conflitti, tuttavia confessa che la giuri- 
sprudenza del medesimo parve più giusta e più equa che quella precedente 
del CJonsiglio di Stato, tanto che, abolito quel Tribunale con la Costituzione 
del U gennaio 1852, fosse stato rimpianto; che certo non fu prudente politica 
quella dell'Impero di averlo tolto di mezzo; che infine i consiglieri di Stato 
posti a contatto dei consiglieri di Cassazione non potevano non risentire 
della salutare influenza di questi ultimi indipendentissimi magistrati e della 
loro superiorità in questioni di diritto. Ved. Ann. della Giurispr, ital, voi. V, 
Eivista, pag. 46. Avrebbe potuto soggiungere che i consiglieri di Cassazione 
posti a contatto dei consiglieri di Stato, che con la scienza e la pratica erano 
pari all'altezza della carica, non potevano non risentire a loro volta la salu- 
tare influenza di questi ultimi eminenti funzionari quanto ai criterii propri 
di apprezzamento, e la loro superiorità in questioni di diritto ammini- 
strativo. 

46 
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Consiglilo di Prefettura, in materia di danni, al solo caso di 
occupazione temporaria. Infine si osservava che, se le leggi 
del 1833 e del 1841 aveano trasferito in un giuri speciale la 
competenza per fissare la indennità per espropriazione, desse 
non doveano intendersi, sotto questo rapporto, che della spro- 
priazione, la quale importasse privazione di possesso materia- 
le, e lasciavano in conseguenza ai Tribunali ordinari la fis- 
azione della indennità per l'espropriazione derivante da danni 
)ermanenti. 

Per sostenere all' incontro che apparteneva al contenzioso- 
imministrativo, cioè ai Consigli di Prefettura, Tapprezzamento 
lei danni permanenti al pari dei temporari, si allegava che 
a legge del 28 piovoso anno Vili non avea stabilita alcuna 
listinzione fra quei danni, che né la* legge del 1810, né 
[uelle del 1833 e del 1841 non aveano punto modificata la 
egge dell'anno Vili, perocché esse contemplavano il caso di 
ìspropriazione, cioè, nel senso naturale e legale della, parola, 
a espropriazione privativa del materiale possesso; che i fau- 
ori della contraria opinione ammettevano la esattezza di quel 
enso per escludere la competenza del giuri speciale, mentre 
ihe essi estendevano la denominazione di espropriazione ai 
Ianni permanenti, per dedurne la competenza giudiciaria, ciò 
ch'era una evidente ed ingiustificabile contradizione. 

Su codesta questione abbastanza grave, già per molto tempo, 
iiscrepavano in Francia la giurisprudenza giudiciaria e Tam- 
ninistrativa. Ormai questa lotta è finita per diverse decisioni 
lei Tribunale misto de' conflitti, e specialmente per quelle del 
19 marzo e 3 aprile 1850, le quali risolsero la controversia nel 
enso favorevole alla competenza del contenzioso-amministra- 
ivo. Siffatta decisione fu stimata si conveniente ai principe 
Leila materia, che, dopo la soppressione del Tribunale de' con- 
litti, la Corte stessa di cassazione, conformandosi alla mede- 
ima, e rivenendo sulla sua stessa giurisprudenza, riconobbe 
, sua volta la competenza amministrativa suH'aflEare con sen- 
enza del 29 marzo 1852 (1). 

(1) Notisi in passando che nella stessa Francia le qa^stioni di indennità 
i conseguenza di eseguimento di lavori pubblici appartengono alla conip^ 
inza del conLenzioso amministrativo^ e vi hanno nn Tribunale, quantunque 
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Veda ora il leggitore quanto sia fondata la prima accusa 
mossa dagli avversari all' instituto francese del Tribunale spe- 
ciale de' conflitti, che desso abbia fatto mala prova per il dua- 
lismo di una lotta permanente e instancabile fra i membri 
de' due ordini che lo componevano. Noi intendiamo bene che 
in seno a quel Tribunale sia potuta "essere, e siavi stata di 
fatto, il più sovente, viva lotta sul punto della competenza fra 
i consiglieri di Cassazione ed i consiglieri di Stato : ma quella 
appunto era la filosofia, la utilità, la importanza dello instituto. 
Bisognava infatti mantenere sulla controversia la più completa 
eguaglianza fra le due opinioni rivali ; bisognava ammettere la 
concorrenza dei rappresentanti di ciascuna delle due Autorità : 
la conciliazione e l'accordo doveano risultare da una discus- 
sione contraddittoria e comune. Noi altrove in questo scritto 
vedemmo che i nostri avversari talvolta peccano di questa 
menda : essi dicono difetto, errore, assurdo, ciò stesso eh' è pre- 
gio, bontà e perfezione di un instituto, o sistema. Si che dessi 
jiajonci imitatori di quel severo retore d'Alicarnasso, Dionigi, il 
quale, esaminando le colpe del purgatissimo storico Tucidide, 
e ninna perdonandone, per l' ira mordace della censura fu sì 
accecato da togliere ragione d'accusa dove era materia di lode. 
E ciò che più monta, per evitare l'anzidetto dualismo di lotta in- 
stancabile, che non lascia approdare alcun affare a buon porto, 
propongono il rimedio di deferire la questione al puro Magistrato 
supremo dello stesso ordine giudiziario: e non si avveggono che 
da cattivi medici ci apprestano un rimedio peggiore del male; 

speciale, senza troppe guarentigie. E pare in Italia per le tante decisioni del 
Consiglio di Stato, che altrove analizzammo, tali questioni di indennità pre- 
tesa dai cittadini per lavori fatti o distratti in un corso di acqua pubblica, 
appartengono alla competenza della stessa Amministrazione attiva, giudice e 
parte! 11 Ma ognuno intende che qaiesto risultato è dovuto alla giurispru- 
denza del Consiglio, non al sistema della Ugge sul contenzioso-amministra- 
tivo, su i conflitti. Ben anzi in applicazione della legge il Consiglio di 
Stato avrebbe dovuto rimandare tali questioni di indennità ai Tribunali ordi- 
nari, perocché Tobietto di esse è un vero diritto, e la materia n'è essenzial- 
mente eontensiiosa. Se il Consiglio noi fece, ciò sarìt un errore di interpreta- 
zione, una menda di giurisprudenza, non già un difetto della legge, come per 
altro ingiustamente dissero i nostri avversari nel fervore della disputa. 
Ved. il nostro scritto. Proposte di riforme ecc. al primo Congresso giuridico 
italiano, Bologna, 1873. 
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commettono la decisione delPafiftiPe ad un solo degli ordini che 
sono a lotta, e che è interessato a far pendere la bilancia da sua 
parte : lo intendiamo pur noi che allora non v* ha dualità ris- 
sosa, ma sì unicità comoda e quieta, che non v'ha lotta, ma 
calma : ma voi ci date un giudice interessato nelPaflEare ! 

L' argomento del preteso dualismo non è proprio originale 
dell' oratore della Commissione : si fu questa per 1' appunto 
l'arme di che si valsero, contro la verità dei fatti, i pubblicisti 
napoleonici per condannare sotto il nuovo Impero quella insti- 
tuzione della Repubblica, che male olezzava al moderno Tibe- 
rio. Al quale tornava di certo più comodo il sistema del decreto 
organico del 25 gennaio 1852: l'Imperatore decideva i con- 
flitti di attribuzione, previo soltanto avviso del Consiglio di 
Stato, Consiglio che non era che il facile cooperatore della 
sua Dittatura ! Non è punto vero che i quattro voti dei con- 
siglieri di Cassazione tenessero in iscacco i quattro voti dei 
consiglieri di Stato. Cet inconveniente lo attesta il Batbie, ne 
s'est pas produit {!). Il pericolo era immaginario: perocché, 
come ben diceva il Dupin, codesto Tribunale misto, con la 
grande superiorità di esperienza e di lumi d'uomini presi dalle 
due sommità dell'ordine giudiziario ed amministrativo, e con 
lo spirito pubblico che anima funzionari si alto locati, è da 
presumersi giudicherà i conflitti nell' interesse generale del pari 
che neir interesse privato, e in quellp della legge (2). 

L'oratore della Commissione oppose che in caso di divi- 
sione in numero eguale dei voti dei consiglieri, sarebbe ba- 
stato che il voto del Presidente si fosse unito a quelli dei 
consiglieri di Stato, per assicurare il trionfo alla competenza 
amministrativa. Ma questa logica non prova nulla, e la si ri- 
torce : nello stesso caso di parità di voti, sarebbe bastato che 
il voto del Presidente si fosse unito a quelli dei consiglieri di 
Cassazione per assicurare il trionfo alla competenza giuditior 
ria! Un solo riflesso prodotto dall'oratore noi troviamo fon- 
dato, quello che si riferisce alla Presidenza del Tribunale, la 
quale si volle data al Ministro guardasigilli, o in supplemento 



(1) Batbie, Traile, tom. I, pag. 396. 

(2) Dupin, Discours du 18 octohre 1848. 



Lr: 



Digitized byVjOOQlC 



365 

di lui al Ministro d' istruzione. Ma noi anco prima dell'oratore 
censurammo questo difetto nell'organismo francese nelle no- 
stre Proposte di riforma inviate al Congresso, e prima ancora 
nella Rivista degli Annali della Giurisprudenza italiana del 1868- 
1869. Perocché, in caso di parità di voti, sarebbe stato sempre 
il Ministro che avrebbe fatto la 'Sentenza : egli col voto suo 
avrebbe formata ben tosto la maggioranza; ed egli, agente 
del Potere esecutivo, capo di amministrazione centrale, sarebbe 
stato propenso a favore più tosto dell'Autorità amministrativa, 
e soprattutto se fosse caduto in questione un atto di Governo, 
od un contratto soscritto da qualche suo collega Ministro. 
Invocare, come per tutta logica fece il Dupin, invocare il 
principio dello incrociamento dei Poteri, amministrativo e giu- 
diciario, in un Capo comune, che ne portasse in mano uguale 
la bilancia, era nientemeno che ritornare all'antico sistema, 
per cui, in nome della stessa logica, il Re in Consiglio di Stato 
decideva i conflitti. E cotesta considerazione ci pare anc'oggi 
di gran momento per escludere dall' organismo del Tribunale 
dei conflitti ogni elemento ministeriale; e per nostro avviso 
non rimarrebbe che l'uno o l'altro dei due sistemi da potersi 
accettare: o chiamare alla presidenza di questo Tribunale il 
Presidente della Camera dei Deputati, introducendovi così un 
elemento del Potere legislativo a somiglianza del diritto vi- 
gente in alcuni Cantoni della Svizzera; ovvero, ciò che ci pare 
più razionale, lasciare al Tribunale medesimo, cioè ai consi- 
glieri di Stato ed ai giudici di Cassazione, membri di esso, 
il diritto di eleggere il proprio Presidente; e se mai i voti di 
elezione si fossero partiti in due eguali metà, o non si fosse 
avuta la maggioranza assoluta, potrebbe ricorrersi, come in 
simili casi di diritto, alla sorte fra coloro che avessero ripor- 
tato o pari maggior numero di voti. 

L'altra accusa, fatta dall'oratore della Commissione al Tri- 
bunale speciale de' conflitti, si è che non siavi alcun modo 
possibile di comporre il suo organismo con le dovute guaren- 
tigie di giustizia e di imparzialità. Ed a noi in quella vece 
pare che non sia difficile trovare codesto organismo, del quale 
proponemmo già le basi negli altri nostri scritti sull'argo- 
mento, ed anco nel precedente Trattato, Ed anzi tutto siamo 
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d'accordo coir oratore della Commissione che non si debba 
lasciare al Governo, ossia al Potere esecutivo, la libera ed 
illimitata scelta dei membri del Tribunale: perocché avendo 
il Governo il massimo interesse alla formazione di questo Tri- 
bunale, onde averlo arrendevole e ligio airAmministrazione 
dello Stato nelle gravi questioni di attribuzioni e di compe- 
tenza, che la riguardano, il Potere esecutivo non si perite- 
rebbe punto, in previsione di tali aflfeiri, di eleggere a membri 
di quel Tribunale uomini a sé devotissimi, che airoccasio- 
ne rendessero meglio servizii che sentenze. Di tal maniera il 
Tribunale dei conflitti non sarebbe che un vano simulacro di 
giustizia e di guarentigia. Ma se voi componete questo Tri- 
bunale con membri in pari numero presi dal Consiglio di Stato 
e dalla Corte di cassazione; se attribuite la designazione di 
questi membri alla libera elezione di questi due Corpi mede- 
simi, ai quali dessi appartengono; se ne affidate la presidenza 
non a ministri del Potere esecutivo, ma s\ a quel personag- 
gio, che i membri medesimi designati dal Consiglio e dalla 
Corte eleggeranno, noi pensiamo che codesto Tribunale pre- 
senti tutte le guarentigie di giustizia, di imparzialità, di dot- 
trina, di indipendenza, che sono compatibili con la condizione 
delle umane instituzioni. Al Potere esecutivo altro non rimar- 
rebbe che la nomina^ la institnzioMy ossia la investitura d'uffi- 
cio dei membri eletti dal Consiglio di Stato e dalla Corte di 
cassazione: la qual cosa non ripugnare ai principii della no- 
stra politica Costituzione noi altrove mostrammo (1). In code- 
sto sistema spariscono tutti gì' inconvenienti opposti dagli av- 
versari. Per esso il Potere esecutivo avrebbe la nomina, la 
instituzione, ma non la scelta dei membri del Tribunale, stando 
pur salva la prerogativa della Corona: non vi sarebbe alcun 
pericolo, che quell'ufficio di giudicatura, non ammettendo car- 
riera né promozione, né potendo i pochi casi di conflitto occu- 
pare l'attività di uomini ragguardevoli, sarebbe considerato 
come un passaporto per funzioni politiche più elevate in prò 
de' benemeriti : la prospettiva di compensi e di premi nulla 
potrebbe sull'animo di funzionari; che toccarono già l'apice 

(1) Ved. Proposte di riforme ecc., Bologna, 1873, pag. 80-83. 
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deirordine giudiciario ed amministrativo, od altramente è un 
pericolo inevitabile in qualunque sistema, e pur in quello de- 
gli avversari, finché uomini saran coloro che seggono al Go- 
verno, all'Amministrazione, alla Giudicatura. E di soprassello 
non ne verrebbe sgominata la Finanza, la quale, non sappiamo 
invero, per quale fatalità, ai nostri tempi fa capolino in tutte 
le questioni di riforma: perocché un Tribunale composto di 
magistrati e funzionari, i quali di già per altro ufficio godono 
di largo stipendio, per giudicare di pochi casi di conflitto, 
richiederebbe punto nessuna spesa, o minima sì da sfuggire 
alla famosa lente delV atavo econoTno fitio alVosso I 

Se non che. l'oratore della Commissione non volendo più 
a lungo soffermarsi nella bassura di coteste considerazioni 
materiali, spicca più in alto il volo, e dice che a tutte le pre- 
messe objezioni sovrasta, ne' pensieri della Commissione, un'al- 
tra del più elevato ordine costituzionale, che composto, pur 
come lo si voglia, il Collegio misto, e circondato da garentìe, 
esso sarà sempre un Potere collocato /i^m e sopra V ordine givr 
diziario. Ma non essendo questo un nuovo argomento, sì una 
ripetizione in termini di quello prodotto dallo stesso oratore 
nella 1.* Conclusione a pag. 38 e seguenti, che noi ampiamente 
già confutammo nel § HI del Capo I, rinviamo al medesimo il 
lettore per non ripetere le cose già dette. E soltanto in linea di 
puro gius costituzionale osserviamo, che essendo il conflitto di 
attribuzioni una lotta di competenza fra l'ordine amministrativo 
ed il giudiciario, egli é tanto incostituzionale creare il Tribu- 
nale a deciderlo nel seno del primo ordine quanto in quello del 
secondo; che da allora è costituzionale instituire questo Tribu- 
nale in un'Autorità terza, superiore e comune ad entrambe or- 
dini; che la indipendenza dell'ordine giudiciario non potrà mai 
in nome della Costituzione condurre all'assurdo di costituire il 
medesimo ordine giudice in causa sua propria di fronte all'Ammi- 
nistrazione; che in fine salvare il giudice non significa calpe- 
stare e sacrificare l'amministratore. Insegnano bene i maestri 
del diritto costituzionale che la rivalità dei Poteri nasce dalla loro 
separazione. Sotto la Monarchia assoluta non v'hanno conflitti 
che di agenti inferiori: il Monarca termina il dibattito come 
meglio gli talenta. Ma non sì tosto più Autorità sono ricono- 
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sciate indipendenti, fa ben mestieri cercare un superiore co- 
mune per fissare i limiti delle loro respettive competenze. Se il 
conflitto si eleva fra il Potere leg-islativo e l'uno de'due altri 
Poteri, è forza risalire al Potere Costituente, se non si vuol fare 
il leg-islatore g-iudice nella sua propria causa. Se il conflitto si 
agita tra il Potere esecutivo ed il Potere g'iudiciario, il Potere 
legislativo, lor superiore comune, è competente per delimitarli : 
tutt'al più si potrebbe sostenere che egli debba permettersi 
l'appello dalla sua decisione al Potere costituente. Se il conflitto 
insorge fra una ed altra Corte giudiciaria, si trova un superiore 
comune nella Corte di cassazione per regolare le giurisdizioni. 
Ma se il conflitto verte fra l'ordine giudiciario e l'amminislara- 
tivo, nessuna Autorità de'due ordini può dirsi il superiore co- 
mune, bisogna risalire ad una forza terza, neutra, che possa 
imparzialmente delimitare alle due forze conflittanti la respet- 
ti va competenza di attribuzioni (1). Tanto adunque egli dista 
che lo instituto di un terzo Potere, al di fuori e di sopra ai Po- 
teri in conflitto, sia incostituzionale, che desso è ben anzi consen- 
taneo ai principii fondamentali del regime politico. Cosi intesero 
sull'argomento i principii di diritto costituzionale l'Alemagna 
moderna, la Francia del 1848 e del 1873, e molti Cantoni della 
Confederazione Elvetica. Ed alla fede nella scienza e nella 
civiltà ci acquetiamo pur noi con buona pace degli av- 
versari. 

Dopo ciò, non seguiremo noi V oratore della Commissione 
nelle altre considerazioni accessorie, per cui rinfocolandosi a 
dismisura nel fervore della pugna, egli giugne fino ad affer- 
mare, che il Tribunale speciale dei conflitti, a detta del Vivien, 
sarebbe un nuovo Potere, che minaccerete ad un tempo lo interesse 
sociale, la fortuita pìibblica, e la libertà de* cittadini, simile a qtt^Uo 
degli Efori in Sparta; che il Governo potrebbe guadagnare e se- 
durre poche persona componenti la maggioranza di cotal TrUmìiaie^ 
per potere impunemente osar tutto; e che però non vi sareàbe 
piic bisogno di colpi di Stato !!! È un giuocar troppo di fanta- 
• sia per idolatria della tesi ! Quelle parole dèi Vivien non sono 
sentenza di lui , ma objezione degli avversari, eh' egli ivi stesso 

(1) Berriat-Saint-Prix, Xìxéorie du droit constitutionnél frangais, n. 1277, 
Paris, 1851-53. 
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confuta (1): il Vivien si obbietta un argomento de'coutraddittori, 
né già air instituto del Triìnmale de' conflitti^ ma si a quello del 
conteìizioso-amministratiw. Che se voi mi parlate di un Governo, 
che possa guadagnare e sedurre la maggioranza di un Tribu- 
nale supremo, e che all' ombra di quei vili uomini comprati 
possa impunemente attentare allo Statuto, rovesciare le fonda- 
menta dello Stato, e osar tutto a man salva, allora, viva Dio ! 
smettiamo ogni disputa; perocché voi mi parlate di uno Stato in 
isfacelo, ove ogni qualunque tentativo di sana riforma é vano 
ed impossibile; di uno Stato, che non potrà salvare né anco tutta 
la vostra Corte di cassazione : d'uno Stato, in che per la cor- 
ruzione sia possibile wcem jpopuli^ direbbe Tacito, et lihertct- 
tem senatus et consdentiam generis humani aboleri — \ .rie quid 
usqnam Jionestum occwrreretj onde conoscersi quid ultimum sit 
in sertitute: voi mi parlate di imo Stato, che si dovrebbe 
beffardamente salutare con la maledizione di Giugurta: « 
città venale! non ti manca che un compratore! », ossi v vero 
deplorare con le meste parole di Tito Livio: « Ad ea terri- 
para pertentum esty quibus nec vitia nostra, nec remedia pati 
possumus ! » E noi, gettata la maschera delle ipocrisie liberali, 
vorremmo meglio vivere allora sotto la catena di un Dionigi, o 
sotto il bastone di un Sultano ! 

Ma ci fosse pur egli qualche inconveniente o pericolo nel- 
r instituto del Tribunale da noi proposto, sia per la tanta viva- 
cità della lotta fra i due elementi che lo compongono, e che per 
altro verrebbe controbilanciata e moderata dal presidente, sia 
per la dijficoltà di organarlo; questi inconvenienti sarebbono 

(1) Ecco le parole testuali del Vivien : e Mais le sy steme de la juri- 
diction contentieuse administrative soulcve à son tour de graves objections, 
On témoigne de craintes sur Us abus que peut commettre une juridiction 
indépendante, On la voit à Vavance se mettant au-dessu^ de tous. les pou- 
vairs publics, envahissant les droits du gouvemementf ceux mèmes du Corps 
législatif, constituant un pouvoir nouvean dans TÈtat, compromettaiit à la 
foia rintérèt social, la fortune publìque et la liberté dea citoyens, on la com- 
pare aux Éphores de Sparte.' (Test supposer à plaisir des dangers imagi- 
naires / » Di fronte a questo testo nessuno ha diritto, ci pare, di affermare 
che, a detta del Vivien, il Tribunale del conflitto sia un nuovo Potere dello 
Stato, che compromette a un tempo V interesse sociale, la fortuna pubblica 
e la libertà de' cittadini, simile agli Efori di Sparta! Ved. Études admin.^ 
tom. I, tit. 2, chap. VUl, g 1, pag. 138, 139. 

47 
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d' assai inferiori a quello di costituir giudice del con- 
io degli ordini medesimi interessati nella lotta, come 

nel sistema degli avversari. Né per alcuni inconve- 
. dee proscrivere un istituto. — Ogni gran bene in terra 
il va misto. Nihil est ab (ynmì parte leatum (Orazio disse, 
", lib. II) — Vi ha un precetto, diremo con un valoroso 

insegnante, che noi ci onoriamo aver avuto a discepolo 
)stra scuola, vi ha un precetto, che riassume tutta la sa- 
>olitica e filosofica delPumanità, ed è questo: di ogni cosa 
e mettere in bilancia il bene e il male ; e se il bene 
li molto il mate — che pure si mescola dappertutto — 
)gna già abbandonare quella cosa, ma assicurarsene i 
[•i, e trovare il rimedio agi' inconvenienti (1). L' oratore 
mmissione fu diligentissimo nel ricercare questi incon- 
, che per altro sono più apparenti che reali ; ma egli 
. vantaggi dell' instituto da noi proposto. Egli ci pare 
nitato la logica di Quinto nel condannare la Potestà 
ia : a cui però Cicerone ben disse : « Vitia quiàem tribù- 
raedare^ Quinte^ perspicis. Sed est iniqim in omni re acca- 
raetermissis honiSy malorum e^mmeratiOy vitiorumq'ue se- 

). 

3 tutti gli aspetti adunque le accuse, mosse all' instituto 

mnale speciale de' conflitti, sono insussistenti; e però di 

) crolla il primo argomento di eliminazione, prodotto da- 

3rsari. 



Ponsiglioni, professore di scienza economica nella Universitk di 
à,\\ suo Tr allato della economia sociale, toni. I, pag. 188. 
ìero, Dd legibua, lib. Ili, cap. X. 
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§ II. 



SECONDA BAOIOMB. A SOSTEaNO DELLA PARTE PBIMA 
DELLA SECONDA CONCLUSIONE. 



// conflitto è questione di diritto e di interpretazione di legge. 

La considerazione, che soprattutto indusse alcuni pubbli- 
cisti ad attribuire alla suprema Corte di cassazione la com- 
petenza a decidere, se V obbietto controverso sia un vero diritto^ 
ossivvero un semplice interesse^ il che è il cardine del conflitto 
di attribuzioni, è stata questa, che tale questione sia essen- 
ziahmente una questione di diritto^ e spesso si risolva in una irir 
terpretazione di legge, 

Cotesta ragione senza dubbio è di prima giunta seducente. 
Ma analizzata bene a fondo, non è che un completo paralogi- 
smo : e noi vorremo meglio combattere colle armi nobilissime 
del filosofo, che con le umili insidie del sofista. 

Noi già dimostrammo di sopra nel § IV, Capo I, che la 
formula del conflitto di attribuzioni non racchiude una que- 
stione di puro diritto^ ma s\ una questione complessa, mista 
di diritto e di amministrazione^ nel rapporto della competenza. 
V obbietto della questione è un vero diritto ? questo è l'aspetto 
giuridico della controversia. Ovvero T obbietto è un semplice 
interesse di potere discrezionale dell' Anmiinistrazione ? è que- 
sto r aspetto d' ordine amministrativo. Il dire che la questione 
è meramente d' ordine giuridico, perchè basta risolvere la 
prima parte della formula, e stabilire che l' obbietto sia un 
tero dirittOy per risolvere in conseguenza che desso non è un 
semplice interesse, e cosi per risolvere tutta la formula, auto- 
rizzerebbe a dire con la stessa logica, che la questione è me- 
ramente d'ordine amministrativo, perchè basterebbe al pari 
risolvere la seconda parte della formula, e stabilire che l' ob- 
bietto fosse un semplice interesse, per risolvere in conseguenza 
necessaria, che desso non sarebbe un tero diritto^ e cosi ri- 
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solvere la formula tutta. Il vero si è che entrambo termini, 

diritto e interesse^ entrano nella formula del conflitto; donde 

cemmo che la sua completa soluzione non può farai che 

ussidio simultaneo dei criterii giuridici ed amministrativi^ 

qui deriva la log'ica del Tribunale misto^ che noi propu- 

no. 

Utre a ciò, egli fa mestieri ancora di considerare più 
indamente che non è vero il dire in senso assoluto ed 
itatOjChe ogni questione di diritto j ogni interpretazioni^ di 
, di qualunque ordine ella sia, rientri nella competenza 
tuzionale della Syiprema Corte regolatrice. In base a tutto 
è necessario, onde stabilire la competenza della Corte di 
Lzione, che la questione di diritto e la interpretazione 
legge stieno entro alla sfera costituzionale dell'ordine 
iziario comune. L'ufficio di interpretare la legge non può 
ìtire cotesta Corte della competenza su quegli aflEari, nei 
L ella venisse a spiegare giurisdizione su d'un Ordine o 
re pubblico diverso dal giudiciario, a lei non subordinato 
alcun vincolo gerarchico, quando quest'Ordine o Potere 
agisce- come parte interessata, ma sì come Potere pub- 
►, che rivendica una sua attribuzione di fronte ad altro 
re pubblico d'ordine diverso costituzionale. Altramente ne 
rrebbe che la Corte di cassazione dovrebbe essere com- 
nte a decidere anco i conflitti, che potessero insorgere 
1 Potere legislativo ed esecutivo, e risalendo ancora più 
Ito, dovrebbe pur ella decidere le contenzioni dello Stato 
l'estero, perchè tali conflitti o contese possono derivare 
i più meno esatta interpretazione della legge costitu- 
ale od internazionale, e cosi la nostra Corte regolatrice 
'asformerebbe sul tipo della Corte federale Suprema dei- 
ione americana del Nord. La quale estende il suo Potere 
[iziario a tutte le cause in materia di legge e di equità^ 
si elevano o intorno alla Costituzione, od alle leggi dei 
oli Stati-Uniti, od ai trattati internazionali, a tutte le cause 
riguardano gli ambasciatori, od altri ministri pubblici o 
;oli, a tutti gli affari dell'ammiragliato, o della marittima 
'isdizione, a tutte le contestazioni, a cui gli Stati-Uniti 
idono parte, alle contestazioni fra due o più Stati, fra uno 
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Stato e i cittadini di un altro Stato (1). Tutt'altro è l'organi- 
smo, e la missione costituzionale della Corte di cassazione 
presso gli Stati Europei : instituita dessa per conservare l'unità 
dell'impero della legge civile e penale di fronte alle procedure 
ed alle sentenze delle Autorità dell'ordine giudiziario, non ha, 
né può avere essenzialmente alcun titolo costituzionale per 
esercitare la sua giurisdizione di fronte ad un altro ordine 
costituzionale separato e indipendente, che rivendica le sue 
attribuzioni di pubblico diritto, o che sia il Parlamento, o che 
sia il Potere esecutivo, o la pubblica Amministrazione. 

A confermare la verità di questa osservazione egli basta, 
come dicemmo in altro scritto, un esempio della dottrina co- 
stituzionale. Contro una sentenza del Senato costituito in Alta 
Corte di Giustizia, giusta l'art. 36 dello Statuto, non è ammis- 
sibile il ricorso in Cassazione, né la Corte regolatrice é com- 
petente a pronunciare, abbenché si tratti d'interpretare un 
testo di legge, che si pretenda avere il Senato violato, o fal- 
samente applicato, si pretenda avere il medesimo violate le 
regole di sua competenza. Egli è questo un punto di dottrina, 
e di giurisprudenza costituzionale indubitato. Né altra ragione 
se ne rende dagli scrittori di diritto costituzionale se non 
questa, che non hawi alcuna Autorità gerarchica tra il Se- 
nato, Alta Corte di Giustizia e la Corte di cassazione : il primo, 
come altra branca del Potere legislativo, appartiene ad un 
ordine del tutto diverso, ed ha una potestà di un'altra natura, 
se non superiore a quella della Corte di cassazione. Poco im- 
porta ch'esso giudichi come Corte di giustizia ; si é bene come 
Corte di giustizia di eccezione, e nella sua qualità di Potere 
conservatore della cosa pubblica, che egli esercita la sua giu- 
risdizione. Or questa logica di diritto a più buon titolo deve 
applicarsi nella questione dei conflitti di attribuzioni per due 
ragioni : in prima, perché l'Autorità amministrativa non pro- 
cede, non agisce come Corpo o Corte di giustizia, e quindi 
cessa molto più l'elemento dell'ordine e dell'attinenza gerar- 
chica con la Corte di cassazione : inoltre perchè la Corte re- 



(1) Ved. J. Story, Commentaire sur la Constitution federale (trad. Odent), 
tom. II, liv. in, chap. XLI, n. 891-968. 
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! di fronte alla sentenza del Senato, Alta CJorte di 
:, non ha punto interesse nell'affare : ma all' incontro 
ibbe un grande interesse nel giudizio del conflitto, nel 
tratta di rivendicare all'ordine giudiziario od ammini- 
un oggetto di competenza, una materia di attribu- 
lla in certo naodo sarebbe giudice e parte, 
rimane provato che codesto secondo argomento non 
L valore reale. 



§ ni. 

TERZA BAOIONE A SOSTEGNO DELLA PARTE PRIMA 
DELLA SECONDA CONCLUSIONE. 



Ogni giurisdizione Vieste dalla legge. 

ore della Commissione presso il Congresso invoca 
L ragione già prodotta dal consigliere di Stato Piroli 
la Relazione alla Camera elettiva nel 1864. Nulla 
ice il Mancini, può attestare il coscienzioso convinci- 
igli uomini più illuminati e devoti al giusto della 
tà di affidare alla Corte di cassazione la decisione 
ti, quanto il riferire le nobili parole in proposito scritte 
vole Pirpli, dotto giureconsulto, ed oggi anche con- 
i Stato, in una solenne circostanza a nome della 
due parlamentare, incaricata di riferire nel 1864 alla 
ei Deputati sul progetto di legge riguardante l' isti- 
el Consiglio di Stato. La Commissione vostra, diceva 
lonsiderava che i conflitti di attribuzione implicano 
na questione di giurisdizione e di competenza; e 
i giurisdizione viene dalla legge, non era dubbio 
iggioranza della Commissione vostra, che la risolu- 
conflitti dovesse appartenere a quel supremo ordine, 
mandato di mantenere salda ed inviolata la legge, 
Corte di cassazione, e fino a che non sia unificata la 
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legislazione, a quella tra le Corti di casiazione og-gi esistenti, 
nella cui giurisdizione sarà elevato il conflitto (1). 

Ogni giurisdizione, ogni competenza viene dalla legge. Ma 
con buona pace del dotto consigliere di Stato, e dell'eloquente 
oratore della Commissione, è cotesta una considerazione, che a 
dismisura prova troppo ; ed eglino ben sanno qual sia il valore 
dialettico degli argomenti che provano troppo. Dalla legge vie- 
ne non solo la competenza delle giurisdizioni, ma altresì ogni 
competenza, ogni attribuzione di qualunque Potere pubblico. 
Dalla legge, ed anzi dalla legge delle leggi viene ogni com- 
petenza del Potere legislativo, ogni attribuzione e prerogativa 
del Potere regio. Dalla legge viene la competenza del Senato 
a giudicare dei fatti di responsabilità ministeriale, dei crimini 
di alto tradimento. di attentato alla sicurezza dello Stato, o 
dei reati imputati ai Senatori suoi membri. Dalla legge viene 
la giurisdizione del Consiglio delle prède marittime, del Con- 
siglio di leva. Dalla legge deriva la competenza della stessa 
Amministrazione attha nelle pure materie amministrative : 
og-ni materia di mera pubblica Amministrazione, la igiene, la 
sicurezza, la polizia, la forza armata, i lavori pubblici, e va 
dicendo, sonò, ciascuna, regolate dalla legge, che le riguar- 
da. E poiché alla Corte di cassazione è aflBldato il mandato 
di mantenere salda ed inviolata la legge voi dovrete alla 
medesima Corte attribuire con la logica degli avversari la 
competenza su tutte codeste materie. Ella sola dovrà statuire 
sulle competenze del Senato, della Camera de' Deputati, del 
Potere regio, perchè ogni competenza viene dalla legge, e dalla 
legge pur viene la giurisdizione graziosa^ e la potestà discre- 
zionale dell'Amministrazione attiva medesima. Noi faremmo torto 
al giudizio del leggitore , se ci soflFermassimo ancora per poco 
ad aggiunger lume alla evidenza, dimostrando il nessun valore 
di cotesta argomentazione, alla quale son pure applicabili tutte 
le osservazioni da noi fatte nel § precedente. 

Soltanto ne piace osservare il gravissimo pericolo, a cui più 
specialmente ancora avrebbe dato luogo la proposta del Piroli a 

(1) Ved. Bdazione sulla tesi VI, png. 68, 69 — Bclasione della Commh- 
gione alla Camera dei Deputati nella tornata dtl 18 fiprile 1864, sulla li^U* 
tuzione del Consiglio di Stato (Piroli relatore). 
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tne della maggioranza della Commissione, se mai la fosse statn 
dotta in legge nel sistema finora appo noi vigente della plu- 
ità delle Corti di cassazione. Si proponeva che la risoluzione 

conflitti di attribuzioni fosse devoluta a quella Corte di Cas- 
sone, nella cui giurisdizione fosse nato il conflitto. Non sa- 
)be stato davvero, né impossibile, né difficile il vedere risolto 
lo stesso affare il conflitto in sensi contrari da due o più 
rti di cassazione. Basta leggere il dotto lavoro dell'egregio 
isigliere Baldassarre Paoli sulle discrepanze delle quattro Corti 
liane di cassazione su varii punti di diritto civile, penale e 
nmerciale, per convincersi della possibilità di una nuova di- 
epanza in materia di conflitti di attribuzione; discrepanze, 
quali, se sono spiacevoli e dannose su punti di diritto pri- 
;o, molto più le sarebbono state sul punto del diritto pubblico 
Lei conflitto, nel vedere la competenza su d' uno stesso af- 
e attribuita air Autorità amministrativa nel distretto giuri- 
zionale di una Corte di Cassazione, e denegata in quello di 
' altra. Ben più prudente mostrossi la Commissione della Ca- 
ra de' Deputati per l' esame del progetto di legge della uni- 
Lzione amministrativa d' Italia nel 1865. Il relatore di quella 
nmissione in ordine all'art. 10 dello schema di legge sul 
isiglio di Stato osservava, che fra gli oggetti, su i quali quel 
isiglio avrebbe deliberato con propria giurisdizione, si an- 
nerava la risoluzione dei conflitti di attribuzione, ben rite- 
to però, dicea, che non intendiamo di risolvere cosi defini- 
imente la questione intorno all'Autorità, cui debba essere 
nandata. Potrà darsene la competenza per avventura, sog- 
ignea, o a quell'unica suprema Magistratura giudiziaria, che 
le istituita per tutto il Regno, o ad un apposito Tribunale 

conflitti. Vogliamo che la questione stia interamente riser- 
a, ed é con questa riserva che abbiamo mantenuta la disposi- 
le, che attribuisce al Consiglio di Stato il potere di risolvere i 
iflitti di attribuzioni fra l'Autorità giudiziaria e l'Autorità 
ministrativa : né temiamo che intanto abbiansi a verificare 
onvenienti, perché, a risolvere il conflitto, il Consiglio di Stato 
1 é più mero consultore del Ministero, ma Autorità che eser- 
t giurisdizione propria ed indipendente — Noi non sappia- 

di vero quanto possa dirsi indipendente l'Autorità dei con- 
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siglieri di Stato, che sono amovibili dal Potere esecutivo; non 
sappiamo altresì di quanto ci guadagnassero i cittadini in fatto 
di guarentigie posteriori con un sistema, che attribuendo alle 
decisioni del Consiglio di Stato la forza di vera cosa giudicata 
irretrattabile, liberava i Ministri da ogni qualunque responsabi- 
lità, di fronte al Parlamento ; e da altra parte nissuno oggi . 
ignora quanto la esperienza susseguita di otto anni abbia male 
corrisposto alle previsioni del relatore. Ma intanto accettiamo 
di buon grado la sua dichiarazione, che il giudizio su i con- 
flitti fu soltanto in via provvisoria attribuito al Consiglio di Sta- 
to, e posta da banda la conclusione della Commissione del 1864 
che lo demandava alla Corte di cassazione, la questione fu inte- 
ramente riservata ad altro sistema di legge. 

§ IV. 

QUARTA BAGIONB A 808TBONO DBLLA PARTK PHIMA 
^ DBLLA SECONDA CONCLUSIONE. 



Piena guarentìa di verità e di giustizia ne' pronunziati 
del Supremo Magistrato dell'ordine giudiziario. 

Volendosi realmente confidare, dice in quarto luogo l'ora- 
tore della Commissione, che il Governo e l'Amministrazione si 
inchinino innanzi ai pronimziati, che assoggettino la legalità 
de' loro atti e provtedirìienti al giudizio dei Tribunali , giova 
che essi emanino da un unico Magistrato supremo dell'ordine 
giudiziario, costituito in tali condizioni di indipendenza, di 
capacità e di morale autorità, che le sue decisioni vengano 
accolte dall'universale come monumenti di giustizia e di ci- 
vile sapienza, ed i cittadini si abituino a venerarlo come il 
protettore e vindice de' loro diritti contro ogni eccesso^ od abu- 
so. È del tutto infondata ogni diffidenza verso cotesta suprema 
Corte giudiziaria. Per respingere la sua competenza, si ha bi- 
sogno di muovere dal punto di partenza, di diffidare della im- 

48 
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parzialità de' Magistrati abituati per dovere del loro uflizio a 
ricercare ciò eh' è giusto, e conforme alle leggi (1). 

Noi erreremo a partito, ma ci pare evidente, che se voi 
volete realmente confidare che l'Amministrazione si inchini 
innanzi alla decisione del conflitto, dovete per ciò stesso sot- 
trarla alla competenza del Magistrato supremo dell' ordine giu- 
diziario, e meglio affidarla al Tribunale misto, che noi soste- 
niamo. Imperocché l' Amministrazione nel campo del conflitto 
vede dinanzi a sé l' ordine giudiziario, che vuol toglierle una 
attribuzione, che la medesima crede appartenerle per legge fon- 
damentale della Costituzione, e però sotto questo rapporto ella 
vede neir ordine giudiciario un suo avversario nella lotta della 
competenza. Or, come pretendete voi che l'Amministrazione s'in- 
chini al pronunziato di questo suo avversario medesimo sul 
punto della competenza, a questo novello Cicero prò damo sauf 
In quella vece ella s' inchina ben meglio dinanzi alla decisione 
di un Tribunale misto, ove i suoi interessi furono rappresen- 
tati e difesi dall'elemento dei funzionari amministrativi di 
fronte a quello de' Magistrati giudiciari. Per tenere, disse il 
sommo legista Carmignani, due forze contendenti ne' giusti 
confini, e decidere quale delle due forze agisca legittimamen- 
te , è necessaria una terza forza, neutra, che come tale dalle 
due forze rivali sia rispettata. Ora per avere una terza forza 
nel giudice del conflitto tra le due, Ammuiis trazione e Gimti' 
zia^ fra sé lottanti, egli fa mestieri che il legislatore costituisca 
un Tribunale, che non sia né l'una, né l' altra forza conflittante. 
ma pur che sia composto in ragione eguale di elementi anta- 
gonistici fra sé contemperati, e rappresentanti lo interesse dei 
due ordini. Nel seno di questo Tribunale avverrà allora un di- 
battito, in cui ogni interesse dell'Amministrazione e della Giu- 
stizia sarà rappresentato : nessuna delle due forze contendenti 
si potrà credere soverchiata od oppressa dall' altra : la soluzione 
della lotta sarà un ravvicinamento delle due forze, una conci- 
liazione de' due interessi, prodotta non già da una Ordinanza 
Regia, da una deliberazione del Consiglio di Stato, sotto cui 
può celarsi artificiosamente la mano di un Ministro interessato, 

(1) BOa^iont «uUa UH VI, pag. 64, 76. 
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non già da una decisione della Corte di cassazione, sotto a cui 
può ammantarsi lo spirito di corpo, bensì prodotta dalla ragfione 
severa delle cose istesse, veduta-, riconosciuta e rispettata dalle 
forze conflittanti medesime. Questa è T istoria del Tribunale 
misto su i conflitti in Francia : 1' Amministrazione si acquetò 
ben paga alle sue decisioni, e la stessa Corte di cassazione vi si 
uniformò perfino, discostandosi c^alla propria anteriore giuris- 
prudenza ! 

Ma noi facciamo ingiuria al supremo Magistrato dell' ordine 
giudiciario: noi diffidiamo della sua imparrialità! Ma facciamo 
noi ingiuria a chicchessia quando vogliamo che la causa non 
sia decisa dal nostro avversario medesimo? Voi non credete 
far ingiuria né al Consiglio di Stato, né al Re istesso, quando 
negate loro la competenza a risolvere il conflitto con una de- 
cisione od ordinanza ; e sostenete che noi facciamo ingiuria al 
Magistrato supremo dell'ordine giudiciario, negandogli la com- 
petenza istessa? Entrambe giustamente vogliamo che la deci- 
sione del conflitto non si faccia né dall' ordine amministrativo, 
né dall' ordine giudiciario puro, perchè entrambe sono interes- 
sati nella lotta. Ognuno di noi si vale cosi del diritto di ragione, 
e chi si vale del diritto non fa ingiuria ad alcuno. che il Tri- 
bunale medesimo di cassazione, dicea il Merlin, autorità non di 
certo sospetta, non può essere trascinato da uno di quegli er- 
rori, di che tutte le umane istituzioni, non forniscono sventu- 
ratamente che troppi esempli? Non è già contro le intenzioni, 
aggiugneva, dei membri attuali del Tribunale di cassazione, 
che cerchiamo di prevenirvi : ma, come si é spesso detto dalla 
vostra tribuna, gli uomini mutansi, le instituzioni permango- 
no. Da altra parte sonovi ordini interi di sistemi, ed insti- 
tuti giuridici, che fondansi su presunzioni legislatrici di possi- 
bili abusi, di diffidenze, di pericoli, e però somministrano 
precauzioni e guarentigie ammesse negli Stati più inciviliti, 
senza che mai siasi pensato di far ingiuria a chicchessia. L'or- 
ganismo istesso del Governo costituzionale è basato sulla diffi- 
denza dei Poteri pubblici, se fossero assolutamente lasciati in 
balia di sé stessi, e senza guarentigie contro i loro possibili ec- 
cessi ed abusi. Talvolta, ben disse il Romagnosi, il legislatore 
assume una presunzione come motivo di fatto, sul quale egli 
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appoggia un dato ordine di provvidenza. Cosi sapendo che un 
amministratore è tentato di far prevalere il suo interesse a quello 
deiramministrato, si vale di questa presunzione per ordinare la 
controvigilanza degli amministratori delle cose altrui, benché 
sappia che desso sia probo. Elegantemente Tacito scrisse: ^«orf ri 
inveniretur aliqua civitas, in qiia nemo peccaretj supercacuus esset 
irUer innocetites aratoTy sicui inter scmos medictcs (1). Cosi per quan- 
to la Corte di cassazione sia un collegio eminente per la dottrina, 
rettitudine e indipendenza dei suoi membri, il legislatore tut- 
tavia in molti Stati -la escluse dalla giudicatura del conflitto, 
perchè appartenendo ella stessa air ordine giudiciario, interes- 
sato nella lotta, non la credette presuntivamente abbastanza 
imparziale e indipendente, e tale da offrire .piena guarentigia 
air Amministrazione. Per questo motivo non la credette abba- 
stanza imparziale e indipendente pur la Francia del 1848, e 
del 1873, e pur non la credettero molti Stati della Germania, 
e Cantoni della Svizzera, senza che i legislatori di questi paesi 
abbiano mai creduto di fare la menoma ingiuria al Magistrato 
supremo dell'ordine giudiziario. 

Il consigliere Baldassarre Paoli, a cui ci dichiariamo ben 
grati pe' suoi benevoli giudizi de* nostri meschini lavori, dis- 
sente su questo punto da noi. « Io dissento, egli dice, dal pro- 
fessor De Gioannis là dove egli è d' avviso che non debba at- 
tribuirsi la risoluzione dei conflitti alla Corte di cassazione, per 
la ragione : — che la medesima non può considerarsi come Amìo- 
rità neutra ed abbastanza imparziale nel cor^/litto di attribuzioni 
fra V Amministrazione e la Giustizia^ e che potrebbe far pendere la 
bilancia dalla parte dell* ordina giudiziario^ a evi essa stessa ap- 
partiene. — Questo dubbio non può ammettersi in qualsiasi ma- 
niera, né a qualsiasi effetto ; perchè la imparzialità della Ma- 
gistratura non è pregio degli uomini, che passano : ma attiene 
alla essenza, alla esistenza, alla santità della istituzione. la 
Magistratura è imparziale sempre, in ogni giudizio, e sia pure 
che si tratti di decidere, se un negozio appartiene alle sue 
competenze o a quelle dell' Amministrazione ; o Magistratura 
non v' è che sia degna di questo nome. Di che abbiamo splen- 

(1) Tacitila, De Orator. cap. XLI. 
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dida riprova nella Magistratura italiana, la quale non solo per 
\ irtù degli uomini onorandissimi che vi appartengono, ma per 
virtù della istituzione librò con giusta lance i diritti di tutti, 
.quelli dei privati e quelli della Amministrazione dello Stato» {ì\ 
« Anzi tutto noi saremmo ben lieti se il sig. consigliere Paoli 
fosse profondamente convinto, che scrivendo le parole dianzi 
riportate, non fu in noi intenzione alcuna di offendere la mae- 
stà della nostra sovrana Magistratura : lo dicemmo esplicita- 
mente con le stesse parole di Merlin : noi parliamo delle insti- 
tuzìoni, non degli uomini, non delle persone, sì delle cose. 
Ora il Paoli afferma che la imparzialità della Magistratura 
non è pregio degli uomini, ma della essenza della istituzione. 
E a noi dapprima per contro pare che la imparzialità sia pre- 
galo tanto degli uomini quanto delle instituzioni, fors' anco più 
principalmente di quelli che di queste : perocché e in seno ad 
una istituzione difettosa e servile possono essere uomini in- 
dipendenti e imparziali per propria virtù, e per proprio vizio 
possono essere uomini parziali e venderecci in seno ad una 
instituzione la più indipendente e giusta. Ma pognamo col 
Paoli che la imparzialità debba estimarsi dalla essenza sola 
della istituzione ; egli ci somministra V arme più potente a di- 
fesa della nostra tesi. Il Magistrato supremo dell'ordine giu- 
diziario è, per essenza, parte dell'ordine giudiciario medesi- 
nio : r ordine giudiciario è uno dei Poteri, che si trovano 
interessati nel conflitto di attribuzioni : i Poteri che si trovano 
interessati nel conflitto, non sono, né possono essere per sé 
stessi imparziali e neutri, perché contendente e neutro é fla- 
grante contraddizione in termini : dunque il Magistrato supre- 
mo dell' ordine giudiciario, per la sua essenza medesima, non 
è Autorità neutra ed imparziale nell'affare del conflitto. Chi 
di noi due nega, un solo istante, la santità della istituzione 
della Corte suprema? Ogni Potere pubblico, il legislativo, 
r esecutivo, l'Amministrazione dello Stato, son tutte istituzioni 
sante: ma ognuna nella sua sfera legittima di azione, non 
quando ne esorbita: chi oserà disconoscerne i pericoli degli 



(1) Ved. Stuàii di Oiurùprudenia italiana comparata, pag. 122, Fi- 
reaze, 1873. 
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eccessi e degli abusi, e però la necessità delle guarentìe lungpe 
da ogni torto od ingiuria ? Se santa una istituzione, son sem- 
pre santi i membri che vi appartengono , e la compongono? 
se questi membri lo furono per il passato, o lo sieno nel 
presente, lo dovranno essere anco necessariamente e perpe- 
tuamente per lo avvenire? L'ente astratto della instituzione 
ha forse la virtù taumaturgica di infondere tutti i suoi pregi 
nelle persone? L* istoria di tutte le istituzioni umane, più 
forte di tutte le astrattezze, non è seminata di pregi e di di- 
fetti, di colpe e di virtù, di verità e di errori? Noi siamo pro- 
fondamente persuasi che l' egregio consigliere, in omaggio ai 
dettati della scienza moderna, escluda dalla giudicatura dei con- 
flitti il Potere regio, come non abbastanza neutro ed imparziale 
fra la Giustizia e T Amministrazione soprattutto centrale. E 
pure questa sua convinzione darebbe in cozzo con la sua lo- 
gica. ^ la Magistratura è imparziale sempre — o Magistratura 
non v' è, cAe sia degna di questo nome. — A più buon titolo do- 
vrebbe dire : — il Potere regio è imparziale sempre — o Re non 
v' è che sia degno di questo Tuyme I -^ Torna in campo il grande 
assioma, che le guarentigie non debbono affidarsi alla virtù 
sola delle persone, ma s\ deggiono trovarsi nella bontà stessa 
delle instituzioni. 

A questo medesimo assioma non pose a bastanza mente 
pur il consigliere di Stato Mantellini, laddove non seppe ren- 
dersi ragione del perchè, mentre non si diffida dell'Autorità 
giudiziaria per conoscere dei diritti de' cittadini di fronte a 
contratti d'opere, e di altri provvedimenti di ogni ramo di 
pubblica Amministrazione, e poi, se a un Prefetto piglia il 
talento di contestare la competenza, si ripigli allora l' antica 
diffidenza verso l'Autorità giudiziaria (1). Per altro non è me- 
stieri aguzzar di molto la mente per vedere la gran ragione 
della disparità. Nella prima ipotesi cade in discussione il di- 
ritto del cittadino di fronte alle pretese dell'Amministrazione, 
e però l'Autorità giudiciaria è neutra : ma nella seconda cade 
in questione il diritto del Tribunale medesimo, una pretesa 
sua attribuzione, che gli vien contrastata dalla pubblica Am- 

(1) Ved. Annali deOa Giurisprud. itàl.y voi. VII, Rivista, pag. 30. 
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ministrazione, e però l'Autorità giudiciaria, esseDdo altro dei 
contendenti, non è più neutrale. 

§ V. 

QUINTA RAOTONB A SOSTEGNO DELLA PARTB PRIMA 
DELLA 8KC0NDA CONCLUSIONE. 



Esempi del Belgio e di altri Stati stranieri sulla materia. 

Dalle considerazioni speculative de' principii teorici passa 
in ultimo luogo l'illustre oratore della Commissione alle ra- 
gioni pratiche dei fatti positivi e degli esempi, onde confor- 
tare il suo sistema. Siamo ai triariiy estrema fiducia del- 
l' esercito ! 

11 sistema, dice il relatore, di riserbare la decisione di 
codesti conflitti al Supremo Tribunale giudiziario fu già spe- 
rimentato in altri paesi col più propizio successo. Nel Belgio, 
benché l'amministrazione sia ordinata con forme pressoché 
identiche alla Francese, essendo scomparsa la giurisdizione 
speciale del contenzioso-amministrativo, l'art. 106 della Costi- 
tuzione riservò alla Corte di cassazione la potestà di pronun- 
ciare sui conflitti di attribuzione, ed una legge del 4 ago- 
sto 1832 (art. 20) statuì che i conflitti sarebbero dalla mede- 
sima decisi a Sezioni riunite. Una lunga esperienza di oltre 
40 anni ha colà dimostrato, che questa preziosa facoltà poteva 
aflSdarsi al Supremo Tribunale giudiziario senza ombra di in- 
convenienti e di pericoli, e col benefico effetto di render ra- 
rissimi, come essere debbono, i casi di elevazione di simili 
conflitti da parte dell'Amministrazione. Anche in Toscana, dove 
non conoscevasi una giurisdizione speciale per tutti i casi di 
contenzioso-amministrativo, la giurisdizione per risolvere i 
conflitti di attribuzione appartenne ognora alla Corte di cas- 
sazione, e fu esercitata fino al 1865 senza dar luogo a la- 
mento di sorta. Fin nello Stato Pontificio, se per la natura 
del reggimento assoluto era necessario lo intervento dell' au- 
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torità sovrana del Pontefice per la risoluzione de'conflitti fra 
TAutorità giudiziaria e T amministrativa, era commendevole 
omaggio alla giustizia che la sovrana risoluzione s'interpo- 
nesse sul parere non già del Consiglio di Stato, ma del Su- 
premo Tribunale giudiziario della Segnatura, al cui autore- 
vole avviso era costante sistema di uniformarsi. E nello stesso 
odierno ordinamento giudiziario italiano forse non appartiene 
alla Corte di cassazione decidere i conflitti tra l'Autorità giu- 
diziaria comune e la Giustizia militare? Si aggiunga l'auto- 
revole precedente della proposta già fatta nel 1864 da una 
Commissione della Camera de'Deputati, di trasportare dal Con- 
siglio di Stato nelle Corti di cassazione la giurisdizione per 
decidere i conflitti di attribuzione (1). 

11 relatore avrebbe potuto aggiungere altri recenti esempi di 
Stati stranieri a favore della sua tesi : noi non potremmo essere 
più generosi coi nostri avversari. In Grecia la Costituzione del 
16-28 novembre 1864 prescrive : « Gli affari di contenzioso-ammi- 
nistrativo sono di competenza dei Tribunali ordinari, che li giu- 
dicano d' urgenza. La Corte di cassazione pronuncia su i con- 
flitti di attribuzioni ». La Costituzione di Danimarca del 1866 
sancì una riforma ancora più ardita sul punto in questione. 
Negli art. 71-72 sta scritto : « La giustizia sarà separata dal- 
l' Amministrazione, giusta le regole che saranno stabilite con 
una legge. 1 Tribunali hanno il diritto di giudicare ogni que- 
stione relativa ai limiti delle attribuzioni delle Autorità. Tut- 
tavia quagli che solleva una quistione di tal genere, defe- 
rendola davanti ai Tribunali, non può esimersi dall' obbligo «li 
uniformarsi provvisoriamente agli ordini delle Autorità ». In- 
fine, nel Regno de' Paesi-Bassi la decisione dei conflitti di at- 
tribuzione è stata demandata alla Corte di cassazione col de- 
creto reale del 22 maggio 1844. 

Altri non si peritò di aggiugnere l' esemplo dell' Inghil- 
terra e dell'America. Dicono tutti, scrivea il Mant^Uini, che 
l'istituto dei conflitti, né dagli Americani, né dagli Inglesi 
é inteso, e che non potrebbe esserlo. Alcuni ne danno per 
motivo, non potersi in Inghilterra e in America aver giusti- 

(1) Bélaiione 9vMa Usi VI, pag. 75, 76. 
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zia amministrativa, dacché ivi manca TAmministrazione, o il 
self-goxempieìit provvede a tutto. Per altri si adduce che là, 
non è il Potere esecutivo che faccia i regolamenti, ogni bill 
avendo il suo ; con che dei Mlls la interpretazione e applica- 
zione ricade naturalmente nelle attribuzioni delle Corti giu- 
diziarie. Per me credo spiegazione migliore questa, che né gli 
Inglesi né gli Americani si appagano di professioni di prin- 
cipii scritte in una carta ; e che il concetto di una istituzione, 
la quale sotto la bandiera della libertà nega la giustizia, non 
poteva capire in popoli, che della libertà vogliono il fatto, 
non la parola (1). 

Qui dobbiamo fare un po' di studio di legislazione compa- 
rata sull'argomento. Gli studi di legislazione comparata di 
quanto sono profittevoli pe' contributi alla codificazione del di- 
ritto, d'altrettanto sono difficili e pericolosi pe'risultamen ti di 
imitazione. Decipit exemplar vitiis imitabile, Orazio dice (2). 
L' uso della legislazione comparata era una delle regole ca- 
pitali del più sapiente legista della odierna Germania, Mit- 
termaier. « Io introdussi di questo modo, egli diceva , la vi- 
ta nella teoria. Io non volli soltanto fermarmi alle fonti an- 
tiche e tradizionali interne, ma sì volli ancora studiare le leggi 
di tutte le Nazioni civili, nell' intento di arrivare, per una com- 
parazione di ciò che si fa in Francia, in Italia, in Inghilter- 
ra, in Ispagna, nel Nord, ad una dottrina di diritto, e per via 
di deduzioni a risultati diretti. Le scienze naturali fecero gran- 
dissimi progressi per gli studi di anatomia comparata » (3). Ciò 
uullameno, noi soggiugniamo, cotesto studio comparato é ben 
pericoloso nelle sue deduzioni applicative : v' ha d' uopo di 
molta circospezione, specialmente nelle materie politiche ed 
amministrative, prima di conchiudere alla imitazione: peroc- 
ché, parlando in generale, le leggi e gli instituti sociali dei 



(1) M:iDtcllinì» I conflitti di attìibuzioni in Italia^ par. Il, pag. 126. 

(2) Horat. Epistoh, lib. I, xix, v. 17. 

(3) Mittermaier, Lettre à M, J, Bergaoti du lì mars 1860, la quale 
leggesi nel Compte-Rendu : Livre 1." du Code NapoUon ; — Bégime f on- 
ci er — Bé forme de la procedure crimineUe en Allemagne; — Droit public 
et atìmini sitati f de VAngleterre par Juk-a Bergson. Ved. Bevue critique de 
Législatiòn et de Jurisprudence^ tom. XVI, livr. de février et mars 1860. 
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popoli sono in armonia coi peculiari caratteri della loro ci- 
viltà indigena, e spesso sì connettono fra sé come parti inte- 
grali di un tutto, si da non potersi dissociare senza gravi in- 
CDn venienti ne' pratici risultati. E però la legislazione di un po- 
polo composto a vanvera di instituti e di sistemi tolti di peso 
dalle legislazioni degli altri popoli, somiglia un campo rime- 
scolato di semenze e d' erbe le più nimiche fra loro, o sì me- 
glio è come la stanza dell' usuraio , in che vedi schierati i 
pegni d' ogni fatta di persone e di stati ; ed ivi i farsetti, qua 
le cappe, là i tabarri, e di quelli, e di questi riconosci le vesti- 
menta 1 

Pognamo per ora da banda gli esempi della Inghilterra e 
dell'America: perocché per profonde e peculiari ragioni della 
loro legislazione mostreremo in appresso, che siffatti esempli 
sono, fra tutti, i meno applicabili alla questione; e però cre- 
diamo che giustamente l'oratore jdella Commissione non gli 
abbia punto ricordati. 

Gli argomenti dedotti dall'esempio del Belgio, della Olan- 
da, della Grecia non hanno alcun valore reale, perocché ad 
essi in prima si contrappongono gli esempi della Francia 
odierna, della Prussia, della Sassonia, e della Baviera, esempi 
che ci paiono prevalenti per la importanza e il grado di ci- 
viltà di questi Stati. Assai meno gravi son gli argomenti de- 
sunti dalla Toscana, e dallo Stato pontificio: perocché dal- 
l'antica Italia divisa in tanti piccoli Stati tanto vale in oggi 
argomentare dalla legislazione toscana e pontificia a favore 
della Corte di cassazione, quanto argomentare in contro dalla 
legislazione napoletana, o sarda, o lombardo-veneta, e va di- 
cendo. Ma mettiamo da parte la logica aritmetica degli Stati, 
che stanno a prò o contro di questo o quell'altro sistema or- 
ganico di conflitto; e meglio veniamo ad indagare la log-ica 
stessa delle istituzioni, e delle riforme operatesi nel Belgio e 
nell'Olanda, che ne contiene la loro ragion d'essere propria e 
peculiare a quegli Stati. 

L'illustre scrittore di diritto amministrativo, il Dareste, pre- 
sidente dell'Ordine degli avvocati alla Corte di cassazione fran- 
cese, in un dotto lavoro, letto hWAccadeììiia di legislazione coni' 
pirata di Parigi, sulla organizzazione della giurisdizione am- 
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ministrativa ne' diversi Stati, parlando dei sistemi anzidetti del 
Belgio, dell'Olanda e della Grecia, osservava che quegli esempi 
non hanno un gran valore per ciò che il contenzioso-ammini- 
strativo separato, e il Tribunale speciale dei conflitti contengono 
una divisione e smembramento della giurisdizione generale e 
comune, e che egli è certo che il principio della divisione del 
lavoro non può così rigorosamente applicarsi nei piccoli Stati 
come nei grandi; aggiugneva che ciò, che il sistema francese 
pareva aver perduto da un canto, l'avea riguadagnato da un 
altro; perocché desso sia ancor oggi accettato dal Portogallo, e 
non ha guari sia stato introdotto nell'Impero Ottomano (1). Noi 
lasciamo bene che il pubblicista parigino si conforti delle per- 
dite coi guadagni, che il sistema francese ha fattp sul piccolo 
Stato portoghese, o sul barbarico Impero del Gran Signore di 
Costantinopoli : ma non crediamo che il Belgio e l' Olanda 
abbiano rigettata la branca adultera della giustizia ammini- 
strativa, e lo instituto della giustizia regia su i conflitti, solo 
perchè dessi erano piccoli Stati, ai quali non si potesse appli- 
care il principio della divisione del lavoro; ben anzi lo fecero per 
ragioni essenziali e costituzionali di guarentigia civile. Non ci 
possiamo indurre a credere che i Belgi e gli Olandesi non ab- 
biano veduto nel gravissimo tema di giustizia più che una que- 
stione di eCiViomi^, della divisione del lavoro industriale: e ci 
pare più serio il pensare siansi dessi ispirati al gran principio, 
che l'Amministrazione, salva eterna giustizia, non può esser 
giudice e parte, meglio che al famoso esempio degli spilli di 
Smith, o delle carte da giuoco del Say, o degli orimli del Molinari ! 
Gli instituti ed i sistemi sociali, giuridici od amministra- 
tivi de'popoli, per nostro avviso, si spiegano colla loro istoria 
medesima. La istoria, disse il Giraud, è l'occhio del diritto (2). 
E per Leibnizio Ustoria juris est mater obsertationum (3). Fa di 
mestieri, secondo Montesquieu, dar lume all'istoria con le leg- 
gi, ed alle leggi colla storia (4). Interroghiamo sempre la sto- 

(1) Ved. BìdUtin de la Socìéiè de Ugielation eomparée, mai 1873, pa- 
gine 277, 284. 

(2) Giraud, Histoire du droit Eomain, 

(3) Leibnitii, Nooa methodus disoendast doeend. jurisinr. P. Q., § 32. 

(4) MoDtesqaien, Esprit dee Loie, liv. XXXI, ohap. ii. 
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ria, diceva Portalis, essa è la fisica sperimentale della legi- 
slazione (1). Posto che il diritto presso tutte le nazioni inti- 
mamente si coUeg'a col loro sviluppamento sociale, per inten- 
derlo profondamente è mestieri interrogare i fasti della loro 
esistenza , e ricorrere alla storia. La quale ci mostra le ca- 
gioni delle origini, degli svolgimenti, dei progressi, delle de- 
cadenze, e delle riforme legislative. 

Consultate l'istoria costituzionale del moderno Belgio, e 
voi vedrete che la sua Costituzione era talmente organizzata 
da render inutile e meglio impossibile il Consiglio di Stato, 
certo alla foggia francese: e di fatti il Belgio non ebbe più, né 
ha più al presente Consiglio di Stato. Gli articoli 30, 94 di 
quella Costituzione, soppresso ogni qualunque Tribunale straor- 
dinario, attribuirono la competenza di ogni contenzioso, anco 
amministrativo, ai Tribunali comuni. L'articolo 24, abolita la 
gicarentigia costituzionale de'pubblici funzionari, autorizzò il pro- 
cedimento giudiziario contro i medesimi per fatti relativi alla loro 
Amministrazione, senza la necessità di alcuna preventiva autoriz- 
zazione. La interpretazione delle leggi per l'art. 28 fu riservata al 
solo Potere legislativo. L'art. 107 impose ai Tribunali di non ap- 
plicare i decreti regolamenti generali, ciccali, vuoi provinciali, 
vuoi comunali, se non in quanto i medesimi fossero conformi 
alle leggi. Per l'insieme di queste riforme si credette inutile, ed 
anzi impossibile Tinstituto del Consiglio di Stato. E questo fu 
abolito. L'abolizione di questo Consiglio rendeva impossibile 
la creazione del Tribunale speciale de' conflitti, misto di con- 
siglieri di Cassazione, e di consiglieri di Stato. Da altra parte 
il sistema anteriore, che attribuiva al Governo, al Potere ese- 
cutivo, la risoluzione dei conflitti, avea già da buona pezza 
allarmati i teorici del Belgio [avait fait jeter les hauts cris ma 
théoridens ] (2). Attribuire al Re, essi dicevano, la cognizione 
dei conflitti, si è attribuirla ai Ministri; attribuirla, come si fia 
in Francia, al Re nel suo Consiglio di Stato, si è attribuirla 
ad una Magistratura, che dipende dai Ministri: noi non divi- 
diamo punto l'opinione di Henrion De Pansey, noi ripeteremo 

(1) Eschbacb, Introd, gén, à Véttéde de Droit, n. 215. 

(2) VeJ. Éléments du droit administratif en Bdgique, pag. 85. Bra- 
xellefl, 1837. 
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meglio col Lepoitevin, che eg^li ripug-ua ad ogni idea di giusti- 
zia che lo stesso Potere elevi e giudichi i conflitti; che il Con- 
siglio di Stato non è altro che il Goverao stesso, poiché esso 
è presieduto da un Ministro, che chiama al servizio attivo chi 
meglio gli talenta, che può cangiare i resultati della delibe- 
razione, e che pronuncia a porte chiuse; che il Re non giu- 
dica punto, ch'egli si contenta di segnare in massa gli estratti 
delle deliberazioni del Consiglio di Stato, che il Ministro gli 
presenta; esso soltanto gli autentica con la sua segnatura, 
sulla parola del Ministero. 

È sotto, l'impressione di queste teorie che si votò la di- 
sposizione dell'art. 106 della Costituzione cosi concepita: « La 
Corte di cassazione pronuncia su i conflitti di attribuzioni nel 
modo che verrà regolato da una legge ». Ce lo attesta il Pro- 
curatore generale belga, Plaisant. La Costituzione, egli disse, 
volle evidentemente parlare in quest'articolo dei conflitti di 
attribuzioni fra l'Autorità amministrativa ed il Potere giudi- 
ziario, conflitti soppressi dalla legge del 16 giAigno 1816, e 
appresso ristabiliti e riorganati col decreto illegale e incostitu- 
zionale del 5 ottobre 1822, e che aveà dato luogo a tante giuste 
doglianze (1). Era il risultato naturale della tendenza degli spi- 
riti e del sistema organico della Costituzione. Non si volle attri- 
buita al Potere regio la competenza del conflitto : il Consiglio di 
Stato fu abolito : non rimaneva nell' organismo costituzionale , 
che la Corte suprema di cassazione, la quale potesse essere in- 
vestita di tale competenza. Da altra parte lo stato del gius co- 
stituzionale non permetteva di quel tempo venisse in meate 
il concetto del Triìmnale misto de' conflitti. Il progresso delle 
idee costituzionali presso parecchi Stati odierni più inciviliti, 
come la Francia nel 1848, 1873, la Prussia nel 1847, la Ba- 
viera nel 1850, dette origine a siflEatta inslituzione del Tribu- 
nale speciale misto. perchè noi non ci varremo di questi 
progressi della libera Francia, e della dotta Germania, e do- 
vremo noi dietreggiare al 1831, dove il piccolo Belgio si arre- 
stò già, or sono più di quarant'anni ? Lo stesso Belgio ha sen- 
tito recentemente il bisogno di modificare e riformare alcune 

(1) ^(isic., toin, 1, pag. 202, 
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parti del suo organismo costituzionale. Sono alcuni anni che 
nel suo Parlamento si fecero dei tentativi, onde creare di nuovo 
il Consiglio di Stato, senza attribuirgli per altro alcuna attri- 
buzione di contenziosa giurisdizione. In questo senso fu con- 
cepito il progetto di legge del 1857. Forse il Belgio, presto o 
tardi, riloma all'instituto del Consiglio di Stato; ciò che di 
già avvenne nel Granducato del Lussemburgo, la di cui Co- 
stituzione, lo si sa, è modellata su quella del Belgio. Checché 
ne sia, egli rimane per V Istoria del diritto costituzionale bel- 
gico dimostrato, che l'institùto dei conflitti di attribuzione fti 
ivi uno speciale e proprio risultato dell* organismo della sua 
Costituzione in proporzione con lo stato sincrono delle idee co- 
stituzionali. 

Da altra parte i nostri avversari per certo non ignorano 
che rinstituto della Corte di cassazione nel Belgio ha certi 
caratteri e attribuzioni proprie da non togliersi davvero ad 
esempio in altri Stati di fronte, sia al diritto positivo, o razio- 
nale. Egli basta di tutta prova V art. 91 della Costituzione, ove 
è detto che la Corte di cassazione è il solo Tribunale competente 
a giudicare i ministri pe' fatti di responsabilità ministeriale. Per 
altro dappertutto è stata riconosciuta la necessità di denegare 
cotesta competenza giudiciaria-politica alla Corte di cassazione, 
e in tutti i paesi costituzionali, o monarchici, o repubblicani 
esiste un Tribunale speciale per giudicare delle accuse politi- 
che contro i Ministri del Re, od i funzionari esecutori. Può 
esservi, ed esiste di fatto una diversità intorno alla qualità, e J 
all'organismo di un tal Tribunale: in alcuni paesi, come in 
Francia, esiste una speciale Alla Corte di Giustizia: in altri, 
come negli Stati-Uniti, e nelle Monarchie costituzionali d' Eu- 
ropa, ove sono due Camere legislatrici, il Tribunale compe- 
tente è il Senato, o l'Alta Camera: ma dappertutto è esclusa 
da tal competenza la Suprema Corte regolatrice, o di cassa- 
zione, per la natura speciale dei giudizi politici, e dei giusti 
e propri criteri di apprezzamento dei delitti ministeriali. Né 
ciò solo in linea di diritto positivo costituito, ma altresì di di- 
ritto razionale, come sapientemente fu dimostrato, tra altri pub- 
blicisti, dal prof. Cherbuliez (1). Non è dunque partito molto pru- 
(1) Théorie des garanUes constitutionndles, tom. II, liv. 2, cbap. % 
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dente , argomentare sempre e poi sempre dalla Costituzione 
Belgica, e attribuire nel nostro Stato alla Corte suprema di cas- 
sazione tutte le competenze, che i Belgi demandarono alla Corte 
loro. Né certo è tutt'oro di coppella quel che riluce nella Bel- 
gica Costituzione sulla stessa materia del contenzioso-ammini- 
strativo, per non escire da carreggiata. Vorremo noi tradurre 
nella legislazione italiana la clausola scritta nell'art. 93 della 
Costituzione del Belgio, ove è detto che i Tribunali ordinari sono 
soli competenti a giudicare delle questioni intorno ai dirittipoli- 
tici dei cittadini, salm i casi in che sia altrimenti disposto da leggi 
specialiìì^on è questo peccato capitale nello stile della legge 
costituzionale, il riportarsi alle leggi secondarie, che non è la 
legge costituente che prende vita e forma dalla legge secon- 
daria, ma si cotesta dalla prima? Non è questo un lasciare il 
diritto naturale, al quale è dovuta la guarentigia, alla buona 
grazia del diritto positivo, che la deve ? È presso che una deri- 
sione codesto linguaggio del Potere costituente : « voi, cittadini, 
avete tutta la piena guarentigia dei \o^\vì diritti politici &oi\^ 
V usbergo dei Tribunali ordinari, meno che leggi speciali dei 
•Poteri costituiti vi sottraggano alla competenza loro ».A ragione 
fu detto che questo è il più gran pericolo per la libertà, e 
un controsenso crudele nella Costituzione : perchè un tale lin- 
guaggio equivale a dire, che dei nostri più preziosi e sacri di- 
ritti sarà ciò che piacerà alla legge. E noi ben sappiamo 
quanto siano possibili e facili queste leggi, secondo il vento 
che spira nelle aule legislative. E pur, la Dio mercè, la legi- 
slazione Italiana, per quanto siasi macchiata di questa colpa 
nella materia della libertà iìidiùdnale^ e della inviolabilità do- 
miciliare negli art. 26, 27 dello Statuto, se ne tenne monda nella 
legge sul contenzioso-amministrativo, la quale neir art. 2, in 
modo assoluto ed illimitato, ha posta sotto la guarentigia del 
Potere giudiziario comune la difesa di tutti i diritti civili e 
politici dei cittadini, senza riserva di sorta: né vorremo noi per 
fermo ripudiare questo progresso del diritto Italiano per scim- 
miottare il Belgio di circa mezzo secolo fa. 

art. 1, § 2. Ved. il nostro opuf-colo, Tribunale competente a giudicare i 
Senatori imputati di reato militaret Pavia, 1866, pag. 17, 18, e la no- 
stra Lettera al Senatore del R'gno S. E, Musio sulla compeiensa a giudi' 
care dei reati militari commessi da' Senatori. Firenze, 1866. 
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Or dicesi che il sistema belg^ico, in materia di conflitti, fece 
buona prova, ed ebbe il più propizio successo, rendendo raris- 
simi, come esser debbono, i conilitti per parte dell' Amministra- 
zione. Ma di g-razia, questo fatto, solo perchè è succedaneo a 
quel sistema, ne arguisce forse la ragione esclusiva della sua 
causalità? Se l'arguisce, allora ci potremo anco noi valere 
della stessa logica a favore del Tiibunale misto : perocché è at- 
testato dagli scrittori francesi, prussiani, sassoni, bavaresi e sviz- 
zeri, che ben rari sono ne' loro paesi i casi di conflitti di attribu- 
zioni. E non è già la Corte di cassazione che ivi decide tali con- 
flitti; masi il Tribunale speciale misto, che noi sosteniamo. Ma il 
vero si è che nel piccolo Stato del Belgio la rarità dei conflitti 
di attribuzione trova la sua facile e vera] spiegazione nel siste- 
ma di una ricca giurisprudenza giudiziaria, che veniie poco a 
poco, in tanto tempo, formandosi intorno alla separazione della 
Giustizia, e dell'Amministrazione, ed ai canoni delle respettive 
competenze; giurisprudenza fondata sulla teoria scientifica e 
sulla pratica giudiziaria dei Tribunali, alla quale rendono fa- 
cile omaggio dotti, esperti e giudiziosi governatori delle Pro- 
vincie. 

E tutto ciò quanto allo esempio del Belgio. 

Quanto all'esempio dei Paesi-Bassi, egli è pur vero che la 
sua Costituzione politica è conforme a quella del Belgio anco 
su questo punto del contenzioso-amministrativo , tolte non po- 
che eccezioni di vere giurisdizioni di giustizia amministrati- 
va. In ordine al conflitto di attribuzioni un decreto reale del 
5 ottobre 1822 ne demandava la decisione al Re in Consiglio 
di Stato : ma questo decreto sendo stato abrogato puramente 
e semplicemente coli' altro del 22 maggio 1844, nello stato 
attuale della legislazione Olandese, la Corte di cassazione è in- 
vestita del diritto di statuire sul regolamento di giudici non 
soltanto fra i Tribunali, ma altresì fra questi e le giurisdi- 
zioni conteazloso-ammiiiistratite. V'ha tuttora una gran ten- 
denza assai pronunciata di imitazione fra il Belgio e l'Olanda; 
si direbbe un avanzo della comunanza di vita politica degli 
antichi Ordini Confederati. Ma, avvertasi bene, quanto alle 
questioni sul punto di sapere, se una materia sia contenziosa, 
se appartenga M.' Ammlmstr azione pura, non è data per legge 
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alcuna competenza alla Cassazione : la legge è muta, e però, 
giusta i principii d'ermeneutica di leggi derogatorie, tale ma- 
teria è lasciata sotto Timp'bro del diritto anteriore. L'esempio 
adunque della stessa Olanda prova, sotto questo rapporto, a 
favore della nostra tesi ; perocché la decisione dei conflitti fra 
leffiurisdiziùìii contenziose q V Amministrazione pv/ra attità (che 
sono appunto, quasi di regola, i conflitti vigenti in Italia), 
non è attribuita alla Corte di cassazione. Dopo tutto, avendo 
noi letta la dotta e interessante tesi del sig. Ploos van Amstel, 
ci siamo convinti che l'organismo costituzionale dei Paesi- 
Bassi non fu che una forte reazione contro il regime Impe- 
riale : e ciò basta a spiegare la ragione di non pochi instituti 
g'iudiciari di quello Stato (1). Le leggi dettate da spirito di 
reazione non possono del tutto proporsi a modello di imi- 
tazione. 

Ora venendo agli esempi dell'Inghilterra e della Unione 
Americana del Nord prodotti dal Mantellini, e non senza ra- 
gione passati sotto silenzio dal Mancini, noi diciamo che dessi 
sono i meno applicabili all'Italia. 

Se v'ha Stato Europeo, la di cui legislazione sia difficile 
ad intendersi profondamente nel suo insieme dagli stranieri, e 
le di cui istituzioni sociali debbano con somma circospezione 
togliersi a imitazione, la Inghilterra è quel desso. Pubblicisti, 
giureconsulti, uomini di Stato, tutti invocano le instituzioni 
di quel paese a loro volta, né di rado in sensi diametralmente 
contrari. A questa fonte attingonsi esempi ed argomenti in fa- 
vore di tutte le opinioni : il dispotismo e la libertà^ l' aristocra- 
zia e la democrazia vi cercano del pari un appoggio, ed i rap- 
presentanti di quelle scuole producono sovente lo stesso insti- 
tuto come base a sistemi contradittorii (2). 

Nella Inghilterra i Tribunali ordinari spiegano la loro com- 
petenza anco in materie amministrative, non in virtù della se- 
parazione dei poteri, come nel Belgio, nell'Olanda, nell'Italia, 
ma si per il principio contrario della confusione de' poteri, 
perché in gran parte le funzioni giudiziarie sono ivi cumu- 

* (1) Ploos van Amstel, De jurisdictione quae dicitur administrativa in 
patria nostra, Amsterdam, 1847. 

(2) Ved. Joseph Bey, Des institutinns judidaires de TAngleterre eom- 
parUs avec céUes de la Francif Introd. 

50 
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late con le funzioni amministrative negli stessi Magistrati. Infat- 
ti gli è un carattere differenziale profondo dell'organismo giudi- 
ziario inglese di fronte a quello dePContinente , che non esiste 
in quello una netta e precisa separazione de'poteri. È un princi- 
pio fondamentale della legislazione Britannica, che ogni in- 
glese ha il diritto di ricorrere all'Autorità giudiziaria contro 
ogni atto del Governo, che l'oAFenda nella sua persona o nei 
suoi beni. Li separazione del Potere amministrativo e del Po- 
tere giudiziario è pressoché sconosciuta nella Gran Brettagna. 
Sonovi bene, dice il sig. G. De Beaumont, alcuni agenti che 
non esercitano alcun ufficio di giustizia ; ma non v' ha forse 
giudice inglese, che ogni giorno non faccia qualche atto di 
amministrazione. La potestà esecutiva risiede in modo sovrano 
nell'Autorità giudiziaria, la quale può dirsi la fine di tutti i po- 
teri (1). Cosi il Tribunale, che dicesi Baìico della Retjina^ che <jc- 
cupa il terzo posto nella gerarchia giudiziaria d:)po la Corte 
de' Pari (simile, quanto alle attribuzioni di giudicatura, alla no- 
stra Corte di ca.ssazioue) e dopo la Corte o Camera dello Sca/:- 
cMere, esercita la sua competenza in moltissime materie, per 
cui in Francia, e poco fa in Italia, giudicavano i Consigli di Pre- 
fettura in prima, ed il Consiglio di Stato in seconda instauza. 
L'attribuzione delle prede marittime, tutte le questioni sanita- 
rie, le controversie per l'esercizio ed il godimento delle patenti 
d'invenzione, le liti che interessano il Demanio regio, decidonsi 
dal Banco della Regina. Tutti i giorni questa Corte annulla o 
modifica, per via di sentenza, atti dell'Autorità amministrativa. 
Cosi ancora ne'distretti il Giudice di pace, che una allo Sceriffo 
sono le due Magistrature locali più importanti, decide di mate- 
rie amministrative. I Giudiei di pace nelle Contee sono giudici 
ad un tempo ed amministratori : riuniti in sessioni generali^ o 
tnmestrali agiscono ancora quanto all'amministrazione delle 
Parrocchie, alla tassa de'poreriy e deliberano sopra i reclami, 
che si elevano per afl^ari di imposte. Per tutta prova della so- 
vranità del Potere giudiciario inglese, basti il ricordare che 
per la legge recente del 1868 sono state rinviate alla Corte di 
common pUas le contestazioni sulla validità delle elezioni alla 

(1) De Beaumont, Vlrlanàet tom. I, pag. 305. 
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Oaniera de^ Comuni! Somig'liante è Torganisino delle competenze 
g'iudiciarie nelle altre parti del Reame Unito. Basti Tesempio 
della Scozia, la di cui Corte suprema di giustizia (Cmurt of 
sessionj^ sedente a Edimburgo, ha una competenza assoluta ed 
illimitata su tutte le materie di qualunque ordine. Ella è anzi- 
tutto la giurisdizione di diritto comune per tutte le materie 
civili: esercita la pienezza di giurisdizione, in diritto e in 
equità, in ogni materia contenziosa, civile, commerciale, ammi- 
nistrativa, marittima, e pur qualvolta religiosa, senza ecce- 
zione di sorta. Ella possiede in oltre una giurisdizione gra- 
ziosa la più estesa, anco in materie di pubblica amministra- 
zione: le funzioni amministrative medesime le sono affidate 
in molti casi : i suoi p3teri si estendono pur fino a nominare 
a un grandissimo numero d'impieghi quasi pubblici. Questa 
giustizia sovrana tiene in sue mani tutti glHnteressi scozzesi, 
senza, può dirsi, eccettuarne un solo (1). Una Commissione re- 
centemente nominata dalla Regina fu incaricata di esamina- 
re i progetti di riforma o modificazione dell' organamento at- 
tuale giudiziario della Scozia : dessa finì di presentare al Go- 
verno i suoi lavori nel 1871 : propose non poche riforme in- 
torno all'organismo ed alla procedura della Corte suprema di 
sessione, ma lasciò intatto il sistema delle competenze di giu- 
risdizione contenziosa, e graziosa, e di pura Amministrazione 
cumulate e confuse nella stessa Corte. Ciò tutto valga di av- 
vertimento a coloro, che voglion togliere gl'instituti inglesi 
a cieca imitazione. La Inghilterra va studiata profondamente 
con tutti gli elementi della sua peculiare civiltà iudigena. Il 
publicista , che si trova di fronte ai buoni successi, e ai pro- 
speri risultati delle instituzioni inglesi, non dimentichi mai che 
dessi non sono sempre dovuti alla bontà ed alla perfezione 
delle medesime, ma s\ talvolta al buon senso pratico, ed al 
carattere giudizioso dello spirito inglese, che ripara ai difetti 
delle leggi, ed agl'inconvenienti delle instituzioni! Hello chiamò 
la Inghilterra paese indejlmbile, ove le contraddizioni abbondano. 
Noi, più modesti di lui, diciamo, che la Inghilterra è da imi- 

(1) Da Bait, Étude sur Vorganisation dea Cours de justiee en Écosse, 
Ved. BuUetin de la Société de ligislation compo^rée^ juin 1873; pag. 324. 
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tarsi iie'ouoi instituti di libertà, nel suo bel sistema rappre- 
sentativo, nella sua ammirabile procedura criminale : non coóì 
però nelle legg-i d'ordine privato, hell'organismo delle Magi- 
strature giudiziarie, nelle forme de'giudizi civili : sotto questi 
tre rapporti la Gran Brettagna è assai in addietro de' popoli 
del Continente : ella pare ancora ai nostri giorni una Nazione 
de'primitivi tempi. 

Ritornando più dappresso al punto di vista amministra- 
tivo, ricordiamo che il signor Dareste ha bene osservato nel 
suo egregio lavoro letto alla Società di legislazione comparala 
di Parigi, già da noi accennato, che il ricorso del cittadino in- 
glese all'Autorità giudiziaria ordinaria non è soltanto un'azione 
privata in danni-interessi: esso ha altre3\ per iscopo di richia- 
mare l'attenzione dei Magistrati sulla legge violata, e di ecci- 
tarli a far eseguire la legge. Cosi eccitata da un' instanza (per- 
chè i Tribunali inglesi non agiscono d'ufllcio, né d'altra parte 
v'ha presso di loro pubblico Ministero) la Corte di giustizia fa 
le sue ingiunzioni agli amministratori sotto forme, che va- 
riano secondo le circostanze, ma che presentano tutte un ca- 
rattere comune, e che nella procedura inglese sono designate 
sotto il nome speciale di Tvrits. Il rvrit di Afandamus è un or- 
dine dato a nome della Regina dalla Corte del Banco della Re- 
gino per ingiungere a certe persone di fare certi atti, per 
esempio, per costringere i giudici inferiori a giudicare, in 
caso di diniego di giustizia, per redintegrare un particolare 
in un impiego o funzione, da cui fu indebitamente rimosso, 
o per farlo ammettere all'esercizio di una pubblica funzione, 
a cui fu validamente eletto, per costringere le corporazioni a 
imporsi onde pagare un debito. In caso di Mandamus la Corte 
comincia dal richiedere l'Autorità ricalcitrante di fere tal atto, 
di dare i motivi per cui non lo fece. Se le ragioni prodotte 
non sono giudicate sufficienti, la Corte rende un writ dì pe- 
remptory Mandamtis, che ingiunge di fare quel dato atto pura- 
mente e semplicemente. Il writ di quo warranto è dato contro 
coloro, che usurparono una funzione od una franchigia, o che 
nell'esercizio di questa funzione commisero un abuso di potere 
od una negligenza. Questo Tiorit mette il convenuto in mora di 
giustificare in virtù di qual titolo egli esercitò il diritto o la 
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fnmchigia ch'egli pretende di avere, perocché non mai ne 
ottenne la concessione, o ne incorse la perdita p*r causa di ne- 
g'iig'enza o di abuso. Si è per questo writ che può essere attac- 
cata la validità delle elezioni municipali. Il rorit ad qiwd damnum 
risponde a ciò che i Francesi appellano inchiesta de commodo 
et incammodo. Il writ di scire facias equivale alla opposizione, 
che un privato può formare in altri Stati contro una domanda 
di concessione indirizzata air Autorità amministrativa. 

Tali sono i principali mezzi, pe' quali si esercita il sinda- 
cato del Potere giudiziario sulle Autorità amministrative. 

Egli parrebbe, dopo tutto ciò, che nessun'altra legislazione 
assicuri agl'interessi privati delle più grandi guarentigie. Ma 
a parte che l'organamento giudiziario inglese è affatto diverso 
da quello del Continente, è mestieri tener conto di non pochi 
.speciali instituti, che generalmente altrove si ignorano. In 
prima in materia fiscale ed erariale lo Stato attore litiga davanti 
alla Corte dello Scacchiere: ma se lo Stato è convenuto, il 
privato cittadino, che si pretende creditore, è obbligato ad 
indirizzarsi all'Avvocato della Corona, che può denegare l'au- 
torizzazione di agire, se la domanda gli sembri evidentemente 
mal fondata (!): ciò, che intanto fu vivamente censurato da 
lord Brougham nella seduta del 7 febbraio 1828 alla Camera 
dei Comuni. E giovi il notare che anco cotesta è una recente 
riforma, la di cui procedura è stabilita con la legge del 1860-61, 
come attesta il Gneist (1). Per il passato non eravi punto 
actio contra Mscum ! Soltanto potevasi ricorrere per via di do- 
manda al lord Cancelliere ! Jus et/orum^ avrebbe esclamato il 
Mantellini. Prorompe dal mio petto V antico grido di citiUà^ jus 
et forum (2). In oggi dipende dal biia/i ultore dell' Avvocato 
della Corona concedere l'autorizzazione di agire contro l'Era- 
rio. Ed anco allora che l'autorizzazione è accordata, il Fisco 
gode di privilegi di procedura, che sono ben considerevoli. 

Quanto alla responsabilità dei funzionari, dessa è moltis- 
simo limitata, specialmente per i Giudici di pace. Essi non 
possono essere chiamati in giudizio a fini civili, che nei casi 



(1) Gneist, Verwaltung, Jastà, R'xhtsweg, Berlin 1869, pag. 145. 

(2) I conflitti di attribuzioni, par. Il, pag. 12. 
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in cui abbiano agito fuori della competenza loro. Possono 
essere senza dubbio processati al criminale : ma anzi tutto 
l'attore è tenuto a provare la intenzione dolosa, prova per 
altro ben difficile a somministrarsi. Il Giudice di pace cosi pro- 
cessato non ha che a serbare il silenzio. Inoltre il processo non 
può essere intentato che dall'Avvocato della Corona, che è rive- 
stito di un potere discrezionale, e può respingere la querela 
con unnolle prosegui ! In nessun caso lo Stato è civilmente 
rispondevole. 

Da ultimo, ed è questo il punto capitale, non eravi altra 
volta, per così dire, alcuna Amministrazione in Inghilterra, ed 
è soltanto da un mezzo secolo in qua, e soprattutto in questi 
ultimi anni, che il Governo Inglese ha cominciato ad occuparsi 
di Amministrazione. Sono stati instituiti dei servizii, come n'esi- 
stono dappertutto nel Continente, c^n una organizzazione ge- 
rarchica di ispettori e d'ufflcii. Queste nuove instituzioni hanno 
introdotto l'uso dei ricorsi amministrativi fino allora sconosciuti, 
e quest'uso va sempre più estendendosi di giorno in giorno. 
Oggi, a mo' d' esempio, quanto alla tassa de' pareri è data alle 
parti la scelta fra due ricorsi, l'uno di stretto diritto davanti ai 
giudici del Common law, l'altro di equità davanti al board con 
appello al Ministro. Infine non fa d'uopo dimenticare che molte 
questioni, le quali in Francia sarebbono decise dal Consiglio di 
Stato, sono deferite in Inghilterra davanti' ai Comitati del Parla- 
mento, che sentono gli avvocati e giudicano. 

Noi traemmo in mostra uno scampoletto della stoffa inglese 
intorno all'organismo della Giustizia e dell'Amministrazione; 
e se mai i nostri lettori pensino, che noi ponemmo loro in- 
nanzi dolce frutto di squisita sapienza per Italia nostra, ornai, 
se lor ne dà l'animo, se ne cibino! Quanto a noi, portiamo 
fermissimo giudizio che mal si traggano a imitazione in Ita- 
lia gl'i nstitnti Inglesi dell'organizzazione giudiciaria od am- 
ministrativa per il peculiare carattere dell' indigena civiltà, che 
ò in armonia con le tradizioni, gli usi, e le condizioni di quel 
popolo, e fuori delle quali dessi non potrebbono altrove attec- 
chire e prosperare ; e che soprattutto è illogico voler mutuare 
dall' Inghilterra i principii delle competenze su materie ammi- 
nistrative attribuite ai giudici ordinari, sendo ivi in gran parte 
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confuse ancora le funzioni amministrative e giudiziarie ne'Ma- 
gristrati ; che infine si è soltanto alcuni anni che in Inghilterra 
cominciò a manifestarci la tendenza a separare V Amministra- 
zione dalla Giustizia, e quando si arriverà alla completa se- 
parazione, e demarcazione organica de' Poteri, per la guaren- 
tigia della reciproca loro indipendenza, il legislatore Inglese 
sentirà il bisogno di sottrarre la decisione sulle questioni di 
competenza alla giurisdizione giudiciaria comune interessata 
nella lotta. 

Che se per queste considerazioni noi respingiamo lo esem- 
pio deir Inghilterra, per ragioni più potenti ancora respinge- 
remo quello degli Stati-Uniti d' America, Bisogna ignorare la 
natura ed i caratteri peculiari delP organizzazione di quei Tri- 
bunali federali, e soprattutto della Corte federale suprema di giu- 
stizia, per meravigliarci che lo instituto di una speciale giu- 
dicatura de' conflitti non esista neir America del Nord. Il celebre 
De Tocqueville, che con tanta profondità ha studiato la Costi- 
tuzione Americana, ha creduto necessario scrivere un capitolo 
a parte nella sua opera (1), per dimostrare che, se sonovi state 
Confederazioni altrove che in America, o delle Repubbliche al- 
trove che sulle rive del Nuovo-Mondo, o se il sistema rappre- 
sentativo era ed è adottato in molti Stati d' Europa, pure fino 
al presente nessuna Nazione del mondo abbia organizzato il 
potere giudiziario nello stesso modo che gli Americani. Ciò, 
che uno straniero intende con maggior difficoltà e fatica agli 
Stati-Uniti, è per fermo l'organamento giudiziario. Egli non 
v' ha, per così 'dire, avvenimento politico, in cui desso non 
vegga invocarsi l'Autorità del giudice; e certo il Tribunale, 
sebbene nella sfera dei casi individuali, e per forma di sen- 
tenze, è uno dei primi Poteri politici dello Stato. Ci maravi- 
glieremo noi che in America il giudice ordinario medesimo 
giudichi della sua competenza in qualunque materia anco 
amministrativa, quand' egli è rivestito dell' immenso potere po- 
litico di pronunciare sulla costituzionalità e validità delle leggi 
medesime, ricusandone solennemente l'applicazione, il di cui 
risultato è quello che, moltiplicandosi i processi, e cadendo la 

(1) Do Tocqueville, De la démocratie m Amérique, tom. I, chap. VI, 
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legge nella impotenza di obbligare, avvenga V una delle due 
cose, che il Popolo cangi la sua Costituzione, o la Legisla- 
tura revochi la sua legge y Vediamo noi in alcuna altra parte 
del mondo che il Potere giudiziario sia rivestito di tale e 
tanta autorità da formare una delle più insuperabili barriere^ 
che siansi mai elevate contro la tirannia delle politiche As- 
semblee? La Corte poi federale suprema di giustizia è collo- 
cata più in alto che alcun Tribunale conosciuto, e per la na- 
tura delle sue attribuzioni, e per la qualità de' suoi giudica- 
bili. Presso tutte le nazioni incivilite d' Europa, dice il citato 
De Tocqueville, il Governo ha sempre mostrato una grande 
repugnanza a lasciare alla giustizia ordinaria la decisione 
delle questioni che lo interessavano. In America si è messa in 
pratica la teoria, che ogni e qualunque questione contenziosa, 
ogni controversia di qualunque genere fosse di competenza dei 
giudici di diritto comune. La Corte suprema degli Stati-Uniti 
è il solo ed unico Tribunale per tutti i diritti e gl'interessi 
pubblici. Nelle mani de' nove giudici federali (1) riposano in- 
cessantemente la pace, la prosperità, l' esistenza medesima 
della Unione. Ad essi fa appello il Potere esecutivo, per re- 
sistere alle invasioni del Corpo legislativo: a loro ricorre la 
legislatura, per difendersi dagli attentati del Potere esecutivo; 
ad essi 1' Unione, per farsi obbedire dagli Stati ; gli Stati per 
respingere le pretese esagerate della Unione; vi ricorre lo in- 
teresse pubblico contro il privato; lo spirito di conservazione 
contro la instabilità democratica. Il loro potere è immenso. — 
Noi pensiamo che un pubblicista italiano soprattutto non possa, 
salva la logica, essere si ardito da proporre la Corte suprema 
di giustizia dell' America, di un si singolare organismo, per 
modello da imitarsi in Italia nella materia de' conflitti di at- 
tribuzione ! Come un immenso oceano divide i due mondi, cosi 
dista la civiltà d' uno da quella dell' altro, e nella stessa pro- 
porzione si diflerenziano i loro instituti sociali. Non giova qui 
ripetere le ragioni peculiari, per le quali nella Costituzione 



(1) I giudici della Corte Federale Suprema souo oggi nove, compresori 
il presidente, Capo di giustizia; al tempo iu cui scriveva il De Tocqueville 
erano sette. 
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Americana il Potere giudiziario fu organato si fortemente e 
con tanta estensione di attribuzioni; il leggitore trova code- 
ste ragioni ampiamente svolte nei libri specialmente del De 
Tocqueville e dello Story (1) ; ma soprattutto ritenga quella, che 
deriva dalla natura speciale della Costituzione federale demo- 
cratica, la quale richiede di instituire più fortemente il Po- 
tere giudiziario: perocché la giustizia trova il più spesso di 
fronte a sé, non già un individuo isolato, ma una frazione 
della nazione, e però in nessun altro Stato le esistenze indi- 
viduali, che possono lottare contro il corpo sociale, sono cosi 
grandi, né più in grado di resistere alla forza materiale del 
Governo : ora in ragione della forza maggiore, che bisogna 
dare ad un Potere, è mestieri attribuirgli estensione e indi- 
pendenza: da che però deriverebbero maggiori e più gravi 
pericoli di abuso, i quali per altro neir America praticamente 
non avvengono, sia per ispeciali congegni della Costituzione, 
sia per la potenza della pubblica opinione, su cui fondasi il 
potere immenso dell' Autorità giudiziaria, sia per le virtù per- 
sonali dei giudici della Corte suprema, i quali a' termini della 
sezione. 1.* dell' art. 3.^ della Costituzione, conservano il loro 
uflScio fintantoché la loro condotta sia buona, e però sono spec- 
chiati cittadini, uomini istruiti in ogni ragione privata e pub- 
blica, esterna ed interna, e probi ed eminenti uomini di Stato, 
che sanno discernere lo spirito dei tempi, affrontano gli osta- 
coli che si posson vincere, superano le difficoltà con rara lon- 
ganimità, sanno sviare la corrente, quando il fiotto minaccia 
di trascinare con essi. loro la sovranità dell'Unione e la ob- 
bedienza dovuta alle sue leggi. Lo si vede chiaramente, ap- 
prezzati tutti gli elementi speciali della società americana, è 
forza convincersi che quasi tutti i suoi sistemi, i suoi instituti 
politici, espressioni profonde del genio nazionale, sono alberi 
affatto indigeni all' Unione, da non potersi facilmente trapian- 
tare altrove, almeno nello Stato della presente civiltà no- 
strana. Noi rassomigliamo siffatti instituti in seno a tale Na- 



(l) De Tucqueyìlle, De la démocratie en Amérique, toni. I, cbap. Vili; 
Stoiy, Commentaire sur la Constitution federale des États-Unis d^Amé- 
rique, tom. II, liv. Ili, chap. XLI. 
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zione a quelle splendide creazioni della umana industria, che 
colmano di gloria e di ricchezza coloro che le inventano, ma 
rimangono sterili o tristi in mano altrui. 

Se non che, approfondendo ancora più questo subbietto 
sotto un punto di vista più speciale e acconcio alla questione, 
osserviamo che presso i popoli, che costituiscono una sola e 
medesima società politica, lorquando una questione di compe- 
tenza si eleva fra due Autorità, dessa è deferita in generale 
davanti ad una terza, che serve di arbitro. In ciò non si trova 
difficoltà di sorta, perchè in quegli Stati le questioni di com- 
petenza giurisdizionale non hanno alcun rapjwrto con le que- 
stioni di Sovranità nazionale. Ora esistendo nell'America del 
Nord due Poteri giudiziari distinti, quello dell' Unione, e l'altro 
de' singoli Stati, al disopra della Corte suprema d'ogni Stato 
particolare, e della Corte federale dell' Unione, era impossibile 
stabilire un Tribunale qualunque, che non fosse, né l'uno, 
né l'altro. Facea dunque mestieri attribuire all'una delle due 
Corti il diritto di giudicare nella sua propria causa, e di ri- 
tenere, non, la cognizione dell'afEBire, che le si sarebbe con- 
trastata. Or questo diritto non si sarebbe potuto concedere 
alle diverse tredici Corti degli Stati senza distruggere la so- 
vranità dell' Unione ; perocché non sarebbesi potuta ottenere 
la uniformità di giurisprudenza in tutte le questioni d'inter- 
pretazione della Costituzione e delle leggi della Unione, e in 
tutte quelle riguardanti gì' interessi generali e collettivi. Tre- 
dici Corti indipendenti, diceva con molto spirito il Federalista^ 
aventi una giurisdizione sovrana sulle stesse cause, sarebbono, 
nel Governo, un' idra che non potrebbe generare che contrad- 
dizione e confusione. Per questo motivo la Corte suprema fe- 
derale dell' Unione fu rivestita del diritto di decidere di tutte 
le questioni di competenza (1). 

Ma v'ha im'ultima, e più profonda considerazione che ci 
spiega questo punto della legislazione Americana. Negli Stati- 
Uniti del Nord non esiste pressoché Ammiìwstrazione dello 



(1) Ved. la legge organica del 1789 nelle Laws of the United States, 
voi. I, p«g. 53; Kent'8, Commentaries, voi. I, pag. 300, 370; Story, Comment,, 
tom. U, liv. Ili chap. XLIII, n. 992, 993 (trad. Odent). 
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Stato nella estensione del territorio. Ciò, che noi in Europa 
diciamo Potere amtmnistratiTo^ neir Unione americana non pre- 
senta nulla di centrale o di gferarchico. Già parlando in gene- 
rale, il legislatore s'intromette, in certo modo, nel seno mede- 
simo dell'Amministrazione : la legge discende a minuziosi par- 
ticolari: essa prescrive ad un tempo i principii ed il mezzo di' 
applicarli: ella rinchiude gli amministratori secondari entro 
ad una moltitudine di obbligazioni strette e rigorosamente de- 
finite. I Magistrati municipali sono per lo più incaricati della 
esecuzione delle leggi generali dello Stato. Sono gli ufficiali 
comunali, che, una ai giudici di pace, e secondo i bisogni 
della località, con piena autonomia, regolano i particolari della 
esistenza sociale, e provvedono alla pubblica igiene, al buon 
ordine, e in fine a tutte le materie di Amministrazione. L'AnS 
ministrazione si può dire racchiusa net Comune indipendente 
e sovrano : il Potere centrale non è punto in esso rappresen- 
tato da alcun funzionario, che sia incaricato di far regolamenti 
generali di polizia, od ordinanze esecutive delle leggi, o di 
spiegare atti di tutela o di inspezione. Gli amministratori di- 
pendono direttamente dalla legge, e per tutte le infrazioni 
dei loro doveri essi sottostanno airautòrità dei Tribunali. È il 
sistema americano conosciuto sotto nome di self-government, 
I Giudici di pace prendono parte individualmente alla pubblica 
Amministrazione: talvolta essi sono incaricati, in concorren- 
za coi funzionari elèttivi , di certi atti amministrativi : tal- 
volta essi formano un Tribunale, davanti a cui i magistrati 
accusano sommariamente il cittadino, che ricusa di obbedire, 
o il cittadino denuncia i delitti dei funzionari. Si è nella Corte 
delle sessioniy che i giudici di pace esercitano le più impor- 
tanti funzioni amministrative nel capo-luogo della Contea, la 
quale, parlando in generale, non ha pressoché alcuna impor- 
tanza, bastando il solo Comune e lo Stato a tutto il congegno 
politico deir Unione. È la Corte delle sessioni^ Tribunale ad un 
tempo politico, che per sé stesso dirige il piccol numero di 
interessi, che si riferiscono ad un tempo a più Comuni, o a 
tutti i Comuni della Contea, senza che questa Corte spieghi 
alcun poter© di sorta suiramministrazione del Comune. Come 
dalla yuara-Inghilterra si avanza verso il mezzo-giorno della 



Digitized by 



Google 



404 

America, ove le guarentigie di savia e buona amministrazione 
vanno mano mano diminuendo in ragione diretta delia pub- 
blica istruzione meno diffusa, l'attività e V indipendenza della 
vita comunale va scemando, e il gran centro amministrativo 
va a collocarsi nella Contea. Il Governatore della Contea è 
elettivo popolare : il bilancio della medesima è votato dalla 
Legislatura nazionale : i suoi affari sono amministrati e diretti 
dalla Corte delle sessioni. Ovvero in alcuni pochi Stati, come 
in New- York, nella Pensilvania e neir Ohio, la Contea ha una 
rappresentanza nell'Assemblea de' Deputati elettivi, e dessa ha 
l'amministrazione degli affari. Ma infine il Comune e la Contea 
hanno l'amministrazione locale di tutti gli interessi. Non v' ha 
amministrazione di Stato : lo Stato goverfia, ma non ammini- 
stra. Il principio del self-gouxernment è talmente radicato nel 
carattere dell'Americano, e l'attività individuale autonoma è 
si ingenita e diffusa nel popolo, che le opere pubbliche, strade, 
ponti, chiese, scuole, ospitali ed i pubblici servigi, l' igiene, la 
sicurezza, sono in America lasciati alle ispirazioni individuali, 
e vi si provvede per lo più col mezzo delle private associa- 
zioni ; mentre altrove la cura di cotesti afikri pubblici si con- 
sidera come il mandato essenziale e legittimo del Groverno 
dello Stato. La gerarchia amministrativa pertanto non esisten- 
dovi in alcuna parte, e gli amministratori essendo elettivi ed 
irrevocabili fino alla cessazion del mandato, ne derivò la ne- 
cessità, ben dice il De Tocqueville, d'introdurre i Tribunali 
nell'Amministrazione. Questo è il sistema generale che trovasi 
vigente da una ad altra banda degli Stati-Uniti americani. Di 
fronte a questo quadro dell'organismo amministrativo ameri- 
cano ognuno si convince che il self-governmeìU fa a' cozzi 
coir instituto Europeo dei conflitti di attribuzioni: perocché 
non esistendo nell' Unione amministrazione di Stato in tutte 
le località del territorio, e le attribuzioni amministrative es- 
sendovi compenetrate e congiunte nel Potere giudiziario, non 
sono neppur concepibili logicamente i termini di una lotta di 
competenza fra l'Autorità amministrativa e la giudiziaria. Non 
vi rimane che il Potere esecutivo centrale, che per altro è 
soggetto alla Corte suprema di giustizia per la incostituziona- 
lità ed illegalità de' suoi atti, essendovi pur sottoposto lo stesso 
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Corpo leg'islativo per la incostituzionalità delle sue leggi. Re- 
sta evidentemente dimostrato che l'esempio della Unione ame- 
ricana è fuor di misura discosto dalla tesi su i conflitti di 
attribuzioni, e quanto il Nìiovo-Mondo dista àdiW Aìitico, La 
buona logica del diritto non consente quei salti alla grottesca. 
E però quando noi veggiamo qualche pubblicista nostrano 
sbraitare volendoci persuadere ad importare di peso in Italia 
qualunque siasi instituzione degli Stati-Uniti americani, siamo 
tentati a credere ch'egli ci voglia apprestare la sorte degli 
ospiti di quel gigante, che li volea tutti della misura del letto 
preparato da lui ; e però o li mutilava, o loro faceva violen- 
temente allungar le membra per ridurli alla fissata misura ! 
Avea ben ragione il Venosino poeta di appellare codesti scim- 
mioni servum pecus : 

imitatoros serTum pecus, ai mihi saepe 
Bilem, saepe jooam vostri movere tamnltosl 

Orftt. Epùt, If XIX, V, 19, 30. 

L'illustre oratore della Commissione, dalle leggi e institu- 
zioni forestiere ritornando alle paesane, ci oppone l'ordina- 
mento attuale giudiziario d'Italia, che attribuisce alla Corte 
di cassazione la decisione dei conflitti fra i Tribunali giudi- 
ziari comuni e la Giustizia militare, non che Vautorevole pre- 
cedente della proposta già fatta nel 1864 dall'anzidetta Com- 
missione pel relatore Piroli alla Camera de'Deputati. Ma noi 
siamo ben lunge dal pensare che codeste due rngioni possano 
dare il tracollo alla bilancia. Non la prima, perocché il con- 
flitto di competenza penale fra i Tribunali ordinari e la Giusti- 
zia militare è un vero conflitto di gimi^dizioni giudiciariey che 
di sua natura rientra nella competenza della Suprema Corte re- 
golatrice: i Tribunali militari sono veri Tribunali dell'ordine 
giudiciàrio, con la sola diflferenza, che i Tribunali correzionali 
e le Corti di assise sono giurisdizioni comuni^ ed i Tribunali 
militari sono giurisdizioni speciali ed eccezionali ; ma pur tutti 
rimangono nel ciclo dell'ordine giurisdizionale giudiciario, al- 
ristesso modo che Tribunali comuni sono i Tribunali civili di 
circondario, e speciali i Tribunali di commercio. Ma i conflitti 
di attribuzioni esistono nella linea dei rapporti fra i due ordini 
diversi ed indipendenti, ordine attito aTnministratito, ed ordine 
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giudiziario. Né più valida è la seconda Taglione, né troppo auto- 
revole crediamo il precedente della Commissione del 1864. Im- 
perocché e quella deliberazione fu presa a sola maggioranza, 
come nel rapporto medesimo é detto ; e da altra parte le sta- 
rebbe contro la posteriore deliberazione unanime della Com- 
missione sul prog-etto delle leggi dell'unificazione amministra- 
tiva del 1865, a nome della quale il relatore Restelli respinse 
la conclusione della precedente Commissione, proponendo che 
la questione della competenza fosse interamente riservata ad 
altro schema di legge, attribuendo, sebbene in via provvisoria, 
al Consiglio di Stato la decisione dei conflitti, ed estendendo 
a tutte le Provincie del Regno la relativa legge su i conflitti 
del 1859, conclusione, alla di cui accettazione nella Camera 
de'Deputati contribuì di molto lo stesso oratore Mancini con 
la sua eloquente parola. E in fine non ci pare abbia molto 
valore il voto della maggioranza di una Commissione, non 
adottato dalla Camera; e se altramente fosse, in simili voti 
di Commissioni un nuovo Cameade all'Archivio della Camera 
potrebbe trovare il prò e il contro per i sistemi più opposti 
di quasi tutte le branche di legislazione! 

Ed ora in riassunto generale delle considerazioni che svol- 
gemmo in confutazione dei cinque argomenti avversariamente 
prodotti a sostegno della parte 1.^ della seconda conclusione, 
restano pienamente* dimostrate le seguenti conclusioni: 

\,^ che i principii capitali di diritto costituzionale e giih 
dmoHo rum consentono si attribuisca al Supremo Magistralo 
delFordine giudiziario la competenza a decidere i conflitti fra 
r Amministrazione e la Giustizia; 

2.* cAe sono del tutto inconcludenti ed invalide le ragio- 
ni prodotte per eliminare il Tribunale speciale misto de'con^itti, 
e che ben anzi questo Tribunale è consentaneo ai prindpU ddla 
filosofia del diritto^ ed oMa pratica vigente presso i più indvUiti 
Stati della- odierna Europa; 

3.^ che la competenza della (forte suprema regolatrice su 
i confiitti non può punto fonda/rsi né sul titolo di questione di di- 
ritto^ di interpretazione di legge^ né snlForigine donde la giù- 
risdizione deriva; 

4.* che t' ha pienissima guarentigia di verità , di impar- 



Digitized by 



Google 



407 

^ialità, di giustizia nelle decisioni delV anzidetto Tribunale spe- 
ciale; 

5.* che gli esempi del Belgio^ delV Olanda e di altri pochi 
Stati non hanno alcun talare reale ^ e die piti di ttUti sono 
incanclìidenti gli argomenti desvnti dalV Inghilterra e dalV A- 
merica, 

SEZIONE IL 

PROPOSTA DI RIVOBMK NEL SISTEMA DEL PSOCBDIMEKTO SBLATITO 
AI CONFLITTI DI ATTBIBUZIONG. 



L'oratore della Commissione presso il Congresso, dopo aver 
proposto nella prima parte di questa seconda conclusione di 
deferire al Magistrato supremo dell'ordine giudiziario la riso- 
luzione dei conflitti di attribuzione, passa nella seconda parte 
a formulare alcune riforme in quanto al rito o procedimento 
degli stessi conflitti. Fra le quali egli considera essenziali e 
preci pue le sei seguenti : 

1.® Che non sia lasciato unicamente all'arbitrio e alla di- 
screzione de'Prefetti elevare il conflitto di attribuzioni, ma si ri- 
chieda il concorso di un parere legale di qualche competente 
collegio consultivo (non però del Consiglio di Prefettura, af- 
fatto dipendente dal Prefetto, ed oggi ridotto a poco più di 
un vano nome) ; ovvero dell' ufllcio collegialmente unito del 
pubblico Ministero presso la Corte, nel cui circuito il giudi- 
zio siasi istituito ; o per lo meno di tre giureconsulti designati 
dal Prefetto medesimo, nella stessa guisa in cui richiedesi in 
Francia un simile parere di giureconsulti per ammettersi lo 
sperimento del rimedio straordinario della ritrattazione freqiiéte 
civile) ; 

2P Che non si accordi al semplice decreto di elevazione 
del conflitto la virtù di sospendere inesorabilmente l' azione 
dei Tribunali ed il corso della giustizia, ma sia nelle facoltà 
del Tribunale supremo pronunciare anche preliminarmente co- 
desta sospensione ; 
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3.° Che la elevazione del conflitto debba aver luogo ne- 
cessariamente in prima istanza ; il che non facendosi, non ne 
deriverà che si decada dal diritto di opporre la incompetenza 
per ragion di materia, ma non si potrà più farlo con la forma 
privilegiata ed eccezionale della elevazione del conflitto, ri- 
manendo tuttavia sempre all'Amministrazione il mezzo ordi- 
nario di proporre la relativa eccezione in qualunque stadio 
del procedimento sino alla formazione del giudicato irrevoca- 
bile sulla competenza, come rimane pur sempre al giudice la 
facoltà di dichiarare d'ufflcio in qualunque stato della causa 
la propria incompetenza ; 

4.° Che in nessun caso, allorché la Corte di cassazione ab- 
bia statuito sulla competenza, dichiarando competente TAuto- 
rità giudiziaria, sulla quale questione non vi ha rinvio per no- 
vello esame, ma semplicemente rimessione delle parti avanti 
il Tribunale riconosciuto e dichiarato competente, non sia più 
lecito elevare un conflitto per rivendicare la competenza am- 
ministrativa, in opposizione alla cosa giudicata di già costituita 
sulla competenza ; 

5.® Che elevandosi il conflitto tardivamente dopo trascorsi 
i termini perentorii , e tanto più dopo costituita la cosa giu- 
dicata, spetti allo stesso Tribunale, avanti il quale pende la 
causa, di esaminare e decidere intorno alla tardixità dell' eleva- 
zione del conflitto, ed alla sua legale inesistenza; 

6.° Finalmente che la Corte di cassazione, giudicando a 
sessioni riunite de' conflitti di attribuzione, debba far precedere 
una pubblica ed orale discussione col contraddittorio de' difen- 
sori delle parti, egualmente che in qualunque altro giudizio di 
sua competenza. 

Codeste proposte di riforme si possono ridurre a due capi: 
alcune si riferiscono allo stadio di procedura, in cui si eleva 
il conflitto : ed altre si riferiscono allo stadio di procedura, in 
cui si decide, o si risolve il conflitto. Le prime o riguardano 
il decreto prefettizio, come la riforma al n.® 1, o l'effetto del 
conflitto elevato, come quelle ai numeri 2, 6, o gli stadii della 
procedura, in cui il conflitto può elevarsi, come le altre ai nu- 
meri 3, 4, finalmente la forma di giudizio risolutorio presso 
la Corte di cassazione, come al numero 6. 
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Noi già scrivemmo ampiamente di queste riforme procedu- 
rali dei conflitti nella nostra Monografia inviata al Congresso 
Romano (lì, e nel Trattato che precede (2): né qui giova ripetere 
le cose dette. E sarem paghi di qualche breve nota all' una, o 
air altra proposta dell' illustre oratore della Commissione. 

§1. 

RIFORMI CHX 81 RIFEUISCONO ALLO STADIO DI PROCBDCRA 
IN CUI 81 BLEVA IL CONFLITTO. 



A questa classe si riferiscono le riforme proposte dall'ora- 
tore ai uum. 1, 2, 3, 4, 5. 

a) La proposta, di cui al n.® 1, riguarda la /arma di 
elevare il conflitto, e consiste in ciò che il Prefetto della pro- 
vincia, a cui compete la potestà di elevare il conflitto, non 
possa elevarlo di suo pieno arbitrio discretivo, ma si lo debba 
conpreatmso di un Collegio consultivo. Noi fummo i primi a pro- 
porre questo punto di riforma ne' succennati scritti, e a dimo- 
strarne la indispensabile necessità per più motivi , i quali ivi 
troverà il lettore largamente svolti. E siamo lieti che l' oratore 
della Commissione abbia divisa questa nostra convinzione. Però 
v'ha fra noi discrepanza intorno al Collegio consultivo, da 
cui il Prefetto dovrebbe prendere il parere prima di elevare 
il conflitto. L'oratore propone tre sistemi, quello di un compe- 
tente Collegio consultivo^ escluso pur sempre il Consiglio di pre- 
fettura, perchè affatto dipendente dal Prefetto; l' altro dell' uf- 
ficio collegiale del pubblico Ministero presso la Corte, nel cui 
circuito il giudizio siasi istituito; o in fine quello di tre giu- 
reconsulti da designarsi dal Prefetto medesimo. A noi parve, 
e pare tuttora più conveniente ed opportuno il sistema, per 
cui il parere debba esser chiesto al Consiglio di prefettura, 
intendasi però bene costituito. Questo Consiglio è il Collegio 

(1) Proposte di riforme intorno al sistema organico de' conflitti d^attribu- 
stoni, Bologna, 1873, pag. 28 40, 92-109. 
<2) Ved. Trattato precedente, srz. Ili, Vili. 

52 
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consultivo, che per l'organismo costituzionale della pubblica 
Amministrazione è posto a fianco del Prefetto per illuminarlo 
negli affari amministrativi più o meno gravi : è V elemento 
consiglio che accompagna V azione in tutti i gradi della scaka 
amministrativa : è quindi il consultore naturale e legale del 
Prefetto su tutti gli affari di sua competenza. Noi presumiamo 
bene esperti nel diritto amministrativo i membri di questo Col- 
legio, perchè debbono esserlo : se di fatto non lo fossero, non 
sarebbe certo difetto del sistema organico, si della nomina 
governativa. Creare un altro speciale Collegio consultivo per 
la materia dei conflitti, oltre che sarebbe creare nuovi enti 
senza necessità, complicando altresì la macchina amministra- 
tiva, sarebbe un atto grave di sfiducia verso quel Corpo, che 
è il generale, permanente, ed ordinario consiglio del Prefetto. 
La dipendenza dei consiglieri dal Prefetto non impedisce che 
eglino emettano savi e giudiziosi pareri, secondo i propri in- 
dividuali apprezzamenti : non si tratta qui di sentenze, ma di 
semplici pareri, con tutta responsabilità deli-atto a carico del 
solo Prefetto : altramente si dovrebbe anco escludere il Consi- 
glio di Stato dalla competenza di dar pareri al Governo cen- 
trale, perchè anch' esso è dipendente dal Governo. In ogni caso, 
giusta la proposta al n.° 2, la giurisdizione del Tribunale sul- 
r affare, che dà causa al conflitto, non verrebbe sospesa che in 
virtù di decreto del Tribunale supremo del conflitto : e però 
nei lumi, nella dottrina e rettitudine di questo Tribunale si 
avrebbe sempre una seria guarentigia contro i pericoli dei 
troppo facili, parziali, o insussistenti pareri del Consiglio di Pre- 
fettura. 

Gli altri due sistemi proposti dall'oratore non ci paiono gran 
fatto ammissibili. Quello dell' nSLoìo collegiale del pubblico Mi- 
nistero presso la Corte del distretto presenta tre principali in- 
convenienti : r uno, quello che il Prefetto, dovendo elevare il 
conflitto contro V ordine giudiciario, sarebbe tenuto a prendere 
l'avviso sul da farsi dal pubblico Ministero, che appartiene 
air ordine giudiciario medesimo : l' altro, che l'avviso del pub- 
bico Ministero presso la Corte pregiudicherebbe di già le con- 
clusioni del medesimo, che dovrebbono accompagnare la ri- 
chiesta prefettizia presso la Corte, se si ammettesse, come per 
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altro sarebbe di rag'ione, la elevabilità del conflitto in giudi- 
zio d' appello; in fine queir avviso collegiale della Procura ge- 
nerale non potrebbe non ispiegare una forte pressione sul Pro- 
curatore del Re, da quella tanto e poi tanto dipendente, nel 
fare le sue conclusioni presso il Tribunale suU' ammissibilità, o 
non, della richiesta prefettizia. 

L* ultimo sistema progettato dall' oratore è mutuato dalla 
legislazione francese. La quale nel tit. II del lib. IV del Codice 
di procedura civile, fra gli altri mezzi straordinari di impu- 
gnare le sentenze, ammette quello della ritrattazione^ ossia re- 
qvAte citile^ per cui si domanda, in certi casi determinati dalla 
legge, come di dolo personale^ di tnolazione di forme essenziali^ 
di contrarietà di sentenze^ e simili, la ritrattazione della sentenza 
in ultimo grado dal Tribunale medesimo che la pronunciò. 
Fra le altre condizioni necessarie all' ammissibilità di tale in- 
stanza, il legislatore richiede nell'art. 495, che la medesima 
sia accompagnata da una favorevole consultazione di tre avvo- 
cati esercenti dopo dieci anni almeno presso wno dei Tribunali del 
distretto della Corte regia^ ove è stata pronunziata la sentenza. È 
una giusta e savia; guarentigia contro gli abusi di una fa- 
coltà data in via straordinaria dalla legge, che mira nuUameno 
che a far ritrattare una sentenza in ultimo grado contro la 
regola fondamentale, Res judicata habetur prò veritate (1). Trat- 
tasi da altra parte di materie puramente giudiziarie, e di di- 
ritto vero forense , cosi , se le forme essenziali di procedura 
siensi osservate; se siasi commesso dolo personale; se àiasi pro- 
nunciato su cose non dimandate, o al di là di tali cose; se 
siasi omessa la pronunciazione su qualcuno dei capi della di- 
manda; se siavi contraddizione di sentenze in ultimo grado, 
fra le stesse parti, su gli stessi mezzi, nelle medesime Corti, o 
Tribunali; se sienvi disposizioni contrarie in una stessa sen- 
tenza; se siasi giudicato sulla base di dociunenti riconosciuti, 
o dichiarati falsi dopo la sentenza; se dopo il giudicato siansi 
ricuperati documenti decisivi, che furono occultati per fatto della 

(1) Vod, BrOgron, Coie àe proe. civ. expUqué, arf. 480 ; Carré, Les ìois de 
la procéd. ci»., tom. IV, par. II, \ìv, IV, tit. II ; Berriat-Saint-Prìx, Cours 
de proe. civile, tit. De la req. civ,; Pigeau, Procéd. civ., ' liv. II , par. 4, 
tit 1, chap. 1, seot. 4, art. 1; Boitard, Legons eie, $ur Vari. 480. 
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parte avversa. Avvocati, bene esperti per lung^a pratica forense, 
possono per certo fare un g'iusto apprezzamento di tali mate- 
rie di puro diritto giudiziario; e la consultazione favorevole 
di loro in numero di tre è una buona guarentigia della lega- 
lità della dimanda di retrattazione. Codesti avvocati, quanto 
sono teneri e zelanti dei diritti dei loro concittadini in litigio, 
altrettanto sono devoti alla santità delle cose giudicate, e alla 
maestà della Giustizia, di tal che, anco sotto questo rapporto, 
non V* ha pericolo di parzialità nel loro avviso. 

Ma quanto ai conflitti di attribuzioni la cosa procede d'al- 
tro passo. Come noi altrove dimostrammo, il punto del conflitto 
non è una materia di puro ed esclusivo diritto giudiciario e fo- 
rense: esso richiede il simultaneo sussidio di criteri giuridici ed 
amministrativi: e noi riteniamo fermissimo che gli avvocati fo- 
rensi non sarebbono, almeno soli, così competenti ad emettere 
un adeguato avviso su questa speciale materia, come lo sono di 
certo ad estimare nel concreto i titoli della retrattazione, e la 
giustizia di una requéte civile. Da altra parte è innegabile, se 
amiamo firancamente il vero, ctìfe il fóro giudiciario, nella ma- 
teria soprattutto delle competenze, non è troppo tenero delle 
Autorità amministrative, né delle guarentigie della loro indi- 
pendenza, e d'assai propendono a favore dei Tribunali ordi- 
narli; e pognamo pure per amore delle maggiori guarentigie 
dei cittadini, né già del lucro pecuniario di contradittorii di- 
battiti, ed orali discussioni. Ne viene in conseguenza, che nel- 
l'avviso degli avvocati esercenti non v'ha troppo di guarentigia 
di perizia speciale alla materia, né di indipendenza e impar- 
zialità. 

V) Le riforme proposte ai num. 2, 5 riguardano lo effetto 
del conflitto elevato. Nel num. 2 si propone che non si accordi al 
semplice decreto di elevamento di conflitto la virtù di sospendere 
l'azione dei Tribunali ed il corso della giustizia, ma si appar- 
tenga al Tribunale Supremo del conflitto pronunciare prelimi- 
narmente codesta sospensione. È questa un'accettazione pura 
e semplice della nostra proposta di riforma fatta al Congresso 
nell'anzidetta Monografia (1), la quale per la prima volta fu 

(1) Proposte di riforme ecc., pag. 96, 97. 
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da noi propugnata fin dal 1869 negli Annali iklla (Hurisprvr 
denza italiana (1). Nello stato attuale della nostra legislazione 
è il Prefetto, che^ bene o male elevi il conflitto, ferma ed arre- 
sta issofatto la giurisdizione del Tribunale. È un vero veto 
sospensivo della giurisdizione del Tribunale o della Corte, che 
trovasi in possesso dell'affare. Concedere tanta potestà al Pre- 
fetto ci pare un grave assurdo: tanto vale che un atto dell'Au- 
torità rivale possa arrestare l'altra, che le è parallela, e che è 
indipendente non solo dal Prefetto, ma dallo stesso Potere ese- 
cutivo. Egli è più giusto risalire ad un'Autorità superiore, neu- 
tra ed imparziale. Il Tribunale de' conflitti superiore alle due 
Autorità rivali dovrebbe preliminarmente sospendere suU'affkre 
denunciato la giurisdizione del Tribunale. Noi facciamo caldi 
voti che il legislatore adotti cotesta riforma, nella quale si 
avrebbe una buona guarentigia dell'Autorità giudiziaria contro 
gli arbitrii dell'Amministrazione, e per essa si renderebbe un 
solenne omaggio al gran principio della separazione ed indi- 
pendenza dei Poteri. 

Nel num. 5 si propone che elevandosi dall'Autorità ammi- 
nistrativa il conflitto tardivamente dopo trascorsi i termini pe- 
rentorii, e tanto più dopo costituita la cosa giudicata, possa 
il medesimo Tribunale, avanti il quale pende la causa, esami- 
nare e decidere intorno alla iardività dell'elevazione del conflitto, 
ed alla sua legale inesistenza. Noi pienamente consentiamo col- 
l'oratore della Commissione intorno a codesta proposta. Essa è 
di già solennemente consacrata dalla giurisprudenza giudizia- 
ria d'Italia : la Corte di cassazione di Firenze ha cosi giudicato 
con più decisioni , che noi accennammo nel precedente Tratta- 
to, Sez. V, § CXXV. Si distingua sempre la questione della 
ta/rdixità e della inesistenza legale del conflitto da quella del me- 
rito e dei /oTidamenti giuridici del medesimo: su questa non può 
costituirsi in giudice lo stesso Tribunale a conflitto, essendone 
devoluta tutta la cognizione all'esclusiva competenza del Tri- 
bunale Supremo de' conflitti: ma sulla prima questione può sta- 
tuire il Tribunale medesimo^ presso cui pende la causa. Questa 
distinzione è altresì atdottata dalla dottrina di molti celebri giù- 

(l) Annali della Giurispr, itat, voi. V, an* 1871, Bivisia, 
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risperiti francesi, fra' quali ricordiamo il Foucart, il Carré, il 
Duvergier, il Foucher, ed in parte anco il Solon (1). Il Dalloz 
riporta altresì diverse decisioni nello stesso senso delle Corti 
d'Angers, di Rennes, di Dijon, di Kouen, e della Corte di cas- 
sazione, benché soggiunga che questa giurisprudenza tuttavia 
non prevalse (2). Ed oltre a tutte le ragioni, che producemmo 
nell'anzidetta Sezione del nostro precedente Trattato a soste- 
gno di tale dottrina, valga pur questa, che, giusta l'alinea 2 
dell'art. 5 della legge su i conflitti del 20 novembre 1859, 
se il Tribunale rigetta la istanza declinatoria del Prefetto, e 
non osservando i termini conceduti dalla legge al Prefetto 
medesimo, onde elevare il conflitto, abbia immediatamente 
pronunciato sul merito della causa, il Prefetto ha pur sempre 
diritto di decretare il conflitto entro il termine legale. Egli è 
manifesto che l'Autorità giudiciaria non può, accorciando i 
termini conceduti a favore dell'Amministrazione, togliere alla 
medesima la sua attribuzione di elevare il conflitto. Ora ra- 
gion vuole, per l'eterno principio d'uguaglianza, che l'Auto- 
rità amministrativa, estendendo i termini della elevabilità del 
conflitto prescritti a guarentia dell'Autorità giudiziaria, non 
possa togliere alla medesima la sua competenza di passar oltre 
e pronunciare sul merito. Nella prima ipotesi la prematura 
sentenza in merito del Tribunale si ha come non esistente 
di fronte al Prefetto; e nella seconda il serotino decreto del 
Prefetto si debbe avere come non esistente di fronte al Tri- 
bunale. 

e) Le riforme proposte ne' numeri 3, 4 risguardano le 
fasi gli stadii del procedimento, in cui il conflitto possa 
elevarsi. 

Con la prima si stabilisce che la elevazione del conflitto 
debba aver luogo necessariamente in prima istanza^ il che non 
facendosi, l'Amministrazione debba decadere dal diritto del 
privilegiato ed eccezionale elevamento del conflitto, bensì possa 
pur sempre, secondo il diritto ordinario, proporre la eccezione 

(1) Foucart, tom. Ili, n. 1823; Duvergier, Sur VOrdonnance du 1828; 
Foucher, Bévve de législ,, tom. 1, pag. 14; Carré, tom. V, n. 357; Solon. 
tom. II, D. 36. 

(2) Dalloz, Bép., ▼.• C<mflit. n. 93, 94. 
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ci' incompetenza in qualunque stadio di procedura sino alla for- 
mazione del giudicato irretrattabile sul punto della competenza. 
Sono per vero incontrastabili le dannosissime consegqenze 
deir attuale sistema di legg^e, che ammette il conflitto in ogni 
qualunque grado di giurisdizione, e fin nel giudizio di rinvio 
dopo decisione di annullamento della Corte regolatrice. Noi le 
abbiamo ampiamente sposte ne' nostri scritti più volte ricordati, 
e specialmente nella Sezione V del precedente Trattato. La ra- 
gione e la equità imperiosamente richieggono una pronta rifor- 
ma su questo punto. Ma non possiamo dispensarci dal fare una 
seria osservazione al sistema proposto dall'oratore. Desso prende 
di mira una sola ipotesi, forse la più frequente, ma non la sola 
per certo che possa avverarsi. Vuoisi che l'Autorità ammini- 
strativa non possa elevare il conflitto che in prima istanza, e 
non facendolo, non possa più che opporre la mera eccezione di 
incompetenza, sottoponendosi al diritto ordinario. Evidente- 
mente si suppone il caso, in cui la pubblica Amministrazione 
"stia in giudizio, e faccia parte in causa, o come interessata 
principale, o come accessoria. Ma non di rado avviene che la 
lite verta fra due o più cittadini, a cui sia rimasta estranea 
r Amministrazione. L' Autorità amministrativa può certamente 
ignorare 1' esistenza di quella causa : essa è preoccupata delle 
immense e difficili cure della cosa pubblica, e non ha per vero 
sott' occhio i registri delle iscrizioni delle cause delle Cancel- 
lerie giudiziarie. Che mai in quest'ipotesi può imputarsi al- 
l' Amministrazione, se ella non ha elevato il conflitto nel giu- 
dizio di prima istanza ? La ignoranza di fatto, e del fatto dei 
terzi, è probabile, e merita scusa, dice un aforismo legale: 
« Begnla est, diceva Paulo, jwris quidem ignorantiam cuique 
nocere, facti tero igiìorantiam non nocete » (1). Da altra parte 
pongasi pure che la pubblica Amministrazione sia parte con- 
tendente in causa : ella ha opposta la declinatoria : il Tribu- 
nale di prima istanza l' ha accolta : 1* avversario appella alla 
Corte. perchè l'Autorità amministrativa non potrà elevare 
il conflitto in giudizio di appello? ella non potè elevarlo in 



(1) Leg. 2, 5, 9, Dig. de juria et facti ignar* 
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prima istanza di fronte al Tribunale, che, accogliendo la de- 
clinatoria, si dichiarò incompetente. 

is'è si dica che T Amministrazione può pur sempre difen- 
dersi colla mera eccezione di incompetenza: perocché ciò è 
g'iuridicamente impossibile air Amministrazione, che non fac- 
cia parte della causa: le eccezioni sono mezzi di difesa con- 
ceduti soltanto a coloro che sono già in giudizio e contendono 
fra di sé, non già agli estranei : lo intervento attivo in causa 
non può avere per iscopo una eccezione di difesa : la difesa è 
accordata al convenuto. E molto meno varrà il dire che se 
l'Amministrazione non é in causa, ella non sia punto inte- 
ressata ad elevare il conflitto, perocché in ogni caso la deci- 
sione del Tribunale non potrà mai nuocerle in virtù del prin- 
cipio, res inter alios pidicata. Di vero interessa, sempre all' or- 
dine amministrativo che le sue attribuzioni non siano mai 
usurpate dall' Autorità giudiciaria, e se non v' ha interesse pe- 
cuniario di finanza o d' erario, v' ha sempre interesse di com- 
petenza, e di ordine costituzionale. E se la cosa giudicata non 
nuoce all'Amministrazione, ciò vuol dire che di fronte a lei 
il cittadino sarà tenuto a rimettere tutto in causa, ove giunga 
il momento di far valere il suo diritto riconosciuto dal Tribu- 
nale : ma col rimettere tutto in causa, ecco nuovo giudizio sul 
medesimo oggetto, nuove more, nuove spese, il che appunto 
intendesi evitare col progetto di riforma in questione; e per 
soprassoma in questo nuovo giudizio potrebbe 1' Amministra- 
zione elevare il conflitto. Il rimedio sarebbe fuor misura i>eg- 
giore del male. 

Per queste ragioni noi distingueremmo due casi : o 1* Am- 
ministrazione pubblica fa parte in causa, o non. Nella prima 
ipotesi consentiamo alla proposta riforma, per cui il conflitto 
debba essere elevato in prima istanza, e non possa esserlo in 
giudizio di appello, altro che nel caso che l'Amministrazione 
abbia opposta la declinatoria o per forma di eccezione^ o per 
fjrma di richiesta in primo giudizio, ed il Tribunale l'abbia 
accolta. Nella seconda ipotesi pensiamo, che, ove non voglia 
adottarsi il sistema da noi proposto al Congresso, e che tosto 
ricorderemo, sia fatta facoltà all' Amministrazione di elevare il 
conflitto in qualunque fase della causa, o grado di giurisdi- 
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zione, e perchè la vertenza della lite può g^iustamente igno- 
rarsi dair Autorità amministrativa, e perchè è da imputarsi 
alle parti contendenti di non aver convocato in causa T Ammi- 
nistrazione, che poteva esser interessata nella causa, e di fronte 
alla quale i litiganti avrebbero dovuto far valere la decisione 
del Tribunale. Il sistema poi dianzi accennato sarebbe quello 
di imporre sotto la propria risponsabilità al pubblico Ministero 
presso l' Autorità giudiziaria V obbligo di denunciare all' Auto- 
rità amministrativa locale la vertenza g-ià esistentevi di un af- 
fare, in cui possa essere interessata la competenza ammini- 
strativa ; e questa denunzia dovrebbe farsi entro un breve ter- I 
mine dopo la contestazione della lite, da prefiggersi dalla leg- ! 
g'e. Di questo modo avvisato il Prefetto della vertenza in H- | 
mine litis, sarà quasi messo in mora di fare la sua richiesta 
declinatoria, e se mai elevare il conflitto nei primi stadii del 
procedimento, senza lasciare addentrare i contendenti nel me- 
rito, e far loro toccare un amaro disinganno, quand* eglino 
forse sono sul punto di ottenere una sentenza. 

Con la seconda riforma contenuta nel num. 4 si propone 
che in nessun caso, allorché la Corte di cassazione abbia sta- 
tuito sulla competenza, dichiarando competente V Autorità giu- 
diziaria, non sia più lecito elevare un conflitto per rivendicare 
la competenza amministrativa in opposizione alla cosa giudicata 
di già costituita sulla competenza. 

A noi pare debbasi anco su questo punto ritenere la distin- 
zione dianzi accennata. Se la pubblica Amministrazione non fa 
parte del giudizio, ed ella è rimasta estranea in tutti i gradi di 
giurisdizione, e fin anco nel giudizio di Cassazione, noi credia- 
mo che pur dopo la decisione anzidetta della Corte suprema, e 
davanti al Tribunale o alla Corte di rinvio possa l'Autorità 
amministrativa elevare il conflitto : perocché la vertenza della 
lite potevasi bene ignorare dalla medesima, né è giusto pri- 
vare r Amministrazione del diritto di rivendicare la propria 
competenza, almeno davanti al Tribunale di rinvìo, ove ex Ì7i' 
tegro rinasce la causa. La decisione della Corte di cassazione 
non potrebbe farvi ostacolo, e perché la sarebbe res in ter aìios 
indicata, e perchè non potrebbe privare della sua prerogativa 
il Tribunale speciale de' conflitti, solo competente sulla materia 

53 
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nel nostro sistema. Si intende bene che, laddove venisse adot- 
tata la proposta su riferita di denunciarsi a cura del pubblico 
Ministero la vertenza della lite, appena dopo la contestazione, 
all'Autorità amministrativa, dovrebbe rimanere preclusa la via 
del conflitto non solo nel giudizio di rinvio, ma altresì nello 
stesso giudizio di appello, secondochè già dicemmo : perocché 
non v' ha ragione alcuna di diritto o di equità, per cui debba 
essere in balìa dell'Amministrazione, avvertita fin da princi- 
pio della vertenza, di farsi giuoco del corso della giustizia, e 
del diritto dei litiganti, sorgendo in campo col zeto del con- 
flitto, dopo essersi percorsi varii gradi di giurisdizione, ed 
ottenute diverse sentenze dopo tante lungherie, ed infiniti 
dispendi. 

Che se per rincontro la pubblica Amministrazione fosse 
parte contendente in causa, per nostro avviso si dovrebbe ul- 
teriormente vedere se nei precedenti gradi di giurisdizione già 
percorsi fosse stato possibile all'Amministrazione elevare il 
conflitto, non. Suppongasi che fin dal primo giudizio, in sede 
abile, l'Autorità amministrativa avesse opposta la declinatoria, 
e questa fosse stata accolta dal Tribunale, dalla di cui deci- 
sione appellatosi l'avversario alla Corte, questa avesse riget- 
tato l'appello; noi saremmo di avviso che, laddove la Corte 
di cassazione sul ricorso della parte avesse annullata la sen- 
tenza, e, dichiarata la competenza dell'Autorità giudiziaria, vi 
avesse rinviati i litiganti, l'Autorità amministrativa avrebbe il 
diritto di elevare anzitutto il conflitto nel giudizio di rinvio: 
perocché nulla potrebbe imputarsi all'Amministrazione, che in 
tutti gli stadii anteriori di procedura non avesse elevato il 
conflitto, sendo stata sempre accolta la sua declinatoria, e però 
non eranvi i termini abili del conflitto medesimo. La lotta 
soltanto incomincia a stabilirsi dopo la decisione della Cassa- 
zione ; ma il conflitto non è elevabile che davanti al Tribunale 
alla Corte di rinvio per i noti principii. La sentenza di Cas- 
sazione non può far stato irretrattabile sul punto della com- 
petenza : perocché se quella Corte è investita di giurisdizione 
a statuire della incompetenza come eccezione dibattvia fra Uti- 
gantiy non é competente nel nostro sistema a statuirvi come 
conflitto tra Autorità amministrativa e giudiciaria^ sendovi a ciò 
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instituito il Tribunale speciale de' conflitti, il quale non può 
essere spodestato della sua competenza eccezionale con la de- 
cisione della Cassazione. La incompetenza elevata per decreto 
prefettizio a forma di conflitto ha un carattere, un titolo, una 
causa diversa dalla incompetenza elevata fra le parti in forma 
di eccezione: questa è una difesa che si sta nella linea dei 
rapporti fra i litiganti come tali : quella è una rivendica che 
si fa dall' Amministrazione, non come litigante, ma come Au- 
torità pubblica, e si sta nella linea dei rapporti fra TAmmi- 
nistrazione ed il Tribunale. E potrebbesi qui applicare il ca- 
none giuridico : « exceptio rei jvMcatae non alias lociim hdbet 
nisi agatur de eadem re, inter easdem personas, et ex eadem pe- 
tendi causa » (1) : perocché sebbene la eccezione di incompetenza^ 
ed il decreto di conflitto abbiano luogo intorno allo stesso og- 
getto, e fra le stesse persone, sotto certo rapporto, fondansi 
tuttavia su diversa petendi ca/vbsa. Di'tersam causam facit non 
tam actio^ qium, origo petitionis, dice il giureconsulto Ulpiano 
nella leg. 4, § 11, flP. i)<? except rei jvMc, 

Ma se suppongasi che l'Autorità amministrativa conten- 
dente in 'causa abbia in primo giudizio fatta la richiesta in 
declinatoria, ed il Tribunale l'abbia respinta nella sua delibe- 
razione : se l'Autorità amministrativa in vece di elevare il 
conflitto, che avrebbe potuto e dovuto elevare per le cose ra- 
gionate intomo alla riforma del num. 3, abbia meglio voluto 
appellarne alla Corte Regia, e, rigettato l'appello, provvedersi 
in Cassazione : noi crediamo allora coll'oratore della Commis- 
sione che non sia più elevabile il conflitto nel giudizio di rin- 
vio, avendo l'Amministrazione, ella medesima, adita la Corte 
regolatrice, invece di deferire il conflitto al Tribunale compe- 
tente, non sì in virtù de'principii rigorosi della cosa giudi- 
cata, come in forza del principio massimo di equità, che vieta 
all'Amministrazione dello Stato defatigare e schiacciare i cit- 
tadini, dopo tanti giudizi, sentenze e dispendi^ e sospendere, 
con un colpo della bacchetta magica del conflitto, quel corso 
della giustizia, che avrebbe potuto e dovuto sospendere da 



(1) Leg. 12, 14, 21 pr,, 23, Dig. àt excepL rei jud.t Codice civile italiauo, 
»rt 1351. 



} 



Digitized by VjOOQIC 



ì 



420 

principio, elevando il conflitto in limine litis. Ogni qualunque 
rag'ione di stretto diritto dovrebbe cedere di fronte a tanta 
equità : summum juSy summa injuria, 

d) L'ultima riforma progettata dall'oratore nel num. 6 
riguarda la forma del giudizio risolutorio del conflitto, che 
cioè debbasi far precedere una pubblica ed orale discussione 
col contraddittorio de' difensori delle parti. Nel sistema adot- 
tato dall'oratore, per cui la Corte di cassazione sarebbe il 
Tribunale competente a decidere i conflitti, una siffatta ri- 
forma si presenta come un corollario logico e necessario del 
medesimo sì da non abbisognare di testo espresso di legge. 
Perocché se a quella Corte vuoisi demandata la decisione 
del conflitto, come una questione di diritto, ed interpre- 
tazione di legge , donde ogni giurisdizione proviene , non 
vi sarebbe ragione alcuna per escludere il contraddittorio 
della pubblica ed orale discussione fra le parti od i difen- 
sori, egualmente che in qualunque altro giudizio di com- 
petenza della Corte istessa. Ma pur nella ipotesi di un 
Tribunale speciale de'conflitti la medesima forma di giudi- 
zio dovrebbe essere adottata, come noi per i primi' abbiamo 
altrove proposto. Noi non sappiamo se la nostra voce debba 
andar perduta nel deserto: ma affermeremo pur sempre, che 
dopo la competenza assurda data al Consiglio di Stato, è 
questa la parte più difettosa della vigente nostra legislazione 
sulla materia. Non è ammesso il contraddittorio verbale delle 
parti interessate: esclusa ogni discussione orale dei conten- 
denti di loro rappresentanti, non si ammettono che osser- 
vazioni e deduzioni per iscritto: non v'ha pubblica seduta 
d'udienza, tutto procede a porte chiuse all'ombra del segreto: 
i termini alla produzione di osservazioni, di deduzioni da parte 
degl'interessati, possono essere abbreviati a buon piacimento 
del Consiglio : ai privati intervenuti deve notificarsi la sola di- 
spositiva della decisione proferita, lasciando loro ignorare i mo- 
tivi su cui fondasi la decisione medesima, meno che a proprie 
spese se ne vogliano comprare una copia dalla Cancelleria. Noi 
portiamo il più profondo convincimento che in codesto sistema, 
incredibile, se vero non fosse, sotto regime Costituzionale, i 
diritti degFinteressati non si trovano protetti da alcuna seria 
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guarentig-ia ; e consideraDdo la forma della deliberazione, e la 
sovranità della decisione non soggetta a sindacato, non esitiamo 
a dichiarare che il Consiglio di Stato, sotto le alte influenze del 
Governo, può strappare una causa all'Autorità giudiziaria, ad 
una Corte ch'erasi dichiarata competente, calpestando il princi- 
pio costituzionale, le massime della giurisprudenza, e il diritto 
dei cittadini interessati. Di questo modo sono violate le verità 
più fondamentali della procedura degna di un popolo vera- 
mente libero e civile ; e ciò che più importa, elle sono violate 
e péste con la più flagrante contradizione del legislatore. Una 
volta, che si volle creare una giurisdizione veramente con- 
tenziosa per risolvere i conflitti di attribuzioni in seno al Con- 
siglio di Stato; una volta che il Consiglio assume la divisa 
di vero Tribunale, e la risoluzione del conflitto è un giudi- 
zio, e la pronuncia del Consiglio una vera decisione motivata 
fra due contendenti, una vera sentenza ; era una logica neces- 
sità quella di applicarvi le forme sostanziali della procedura 
contenziosa, e consacrare tutte le guarentigie di una buona e 
giusta giudicatura. Or come potevasi escludere la discussione 
orale in contradditorio degl'interessati, cotanto necessaria alla 
libera difesa del diritto, e sì utile alla scoperta della verità? 
come potevasi^escludere la pubblicità della discussione, la più 
eflicacie di tutte le guarentigie, necessaria tanto nelle parti 
tutte della procedura, l'anima della giustizia, come la chiamò il 
Bentham ? Una tenebrosa procedura degna de'Torquemada po- 
teva ella creare una inquisizione di nuovo genere in seno al 
Consiglio di Stato in paese libero costituzionale ? Fra tutte le 
guarentigie della giudicatura non si ritenne che la motim- 
zzane della sentenza, potente freno all'arbitrio del giudice. Ma 
nessuno può seriamente dubitare che tali guarentie tutte sono 
indivisibili. Il concetto di giudice è uno ed invariabile, come 
una ed invariabile è la definizione del giudizio. Tutte quelle, 
che diconsi guarentigie della giudicatura, cioè la inamovibi- 
lità del giudice, la istruzione e discussione delle prove, la 
pubblicità, il contraddittorio orale delle parti, la libera difesa, 
e la motivazione della sentenza, sono del pari indispensabili 
in ogni sorta di giudizio; e come ben diceva l'illustre pub- 
blicista nappletano, Giovanni Manna, nel suo libro, piccolo di 
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mole, altissimo di sapienza, « il tor via quelle guarentire 
od anche il limitarle, è uno snaturare o alterare l'indole del 
giudizio e le funzioni del giudice, il quale non sarebbe allora 
più un giudice, ma sì un agente amministratore del Potere 
esecutivo » (1). 

Sulla base di queste considerazioni noi proponemmo non 
poche riforme da introdursi nella forma del giudizio risolutivo 
del conflitto nella nostra Monografia^ e nel precedente Trattato^ 
Sezione VII, §§ CCLVII-CCLXVI, a cui rinviamo il leggitore. 



Noi poniamo fine all'analisi critica del sistema organico 
su i conflitti di attribuzione, proposto dalla Commissione, e adot- 
tato dal Congresso Giuridico Romano. Ma prima di deporre 
la penna, noi sentiamo il dovere di rivolgere la nostra reve- 
rente parola all'illustre relatore di quella Commissione. Se noi 
potemmo da lui dissentire nelle opinioni, non lo potremo mai 
nelle mire, e nei. sentimenti di affetto. Dissentimmo entrambe 
per intimo convincimento, eh' è la più nobile testimonianza 
degli uomini onesti nelle disputazioni, ed ambo movemmo 
dall'amore della perfezion del diritto, ch'è norma suprema dei 
legisti riformatori. Non mai ci cadrà dalla men^e la bella sen- 
tenza del nuovo Platone italiano, che ninna cosa riesce tanto 
giovevole agli studii quanto una discussione sincera, ponde- 
rata e tranquilla, cui da una parte porga ardore temperato 
l'amor santo del vero, e dall'altra porga gradevole condimento 
la benevolenza e la cortesia (2). 

E però se taluno fosse, che stimasse aver noi scritte que- 
ste cose per biasimare persona, questi vorremmo che sapesse 
aver noi sempre cercata ogni via di farci grati ai buoni, e 
non increscere ai più vili uomini, non che ai più nobili, quali 
stimiamo essere i sapienti; onde non mai delle persone, di- 
remo col Perticari, ma sempre delle cose usammo noi ra- 
gionare (3). 

(1) Manna, TarHzioni teoretiche di diritto amministrativo ^ lib. IV, 
cap. 3, § IL 

(2) Terenzio Mamiani, Fondamenti della filosofia del diritto, 1. I, 

(3) Perticari, Degli scrittori del trecento, lib. II, cap. Vm. . 
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Ben lunge dairanimo nostro si fu produrre la più lieve offesa 
al Mancini, a quel grande, eh' è una gloria italiana, altro de' più 
eminenti oratori del Parlamento, il Tullio del nostro Fòro, 
un luminare dell' Ateneo Romano ! Iddio ci campi da quel re- 
g-no di moderni Oritic?', che ormai suona troppo d'urli, e di 
risse, e di vili battaglie, in cui gli uomini più onorandi e 
famosi sono calcati e vituperati come la più sozza e spregia- 
ta plebaglia: e si batte Achille con quella verga, con cui 
dovrebbonsi forbire le spalle del vigliacco Tersite ! Se nel fervore 
della contenzione per avventura ci caddero qui e là dalla pen- 
na alcune forme vivaci di espressione, queste volemmo usare a 
sali attici di condimento, uè già a proposito di codardo oltrag- 
gio. Ed anzi sommettiamo all'acuto e sapiente discernimento 
dello stesso Oratore codeste nuove considerazioni sulla que- 
stione. Entrambo vi ponemmo mano colla onesta coscienza di 
ricercare la verità, la quale sta sovrana e inesorabile su tutte 
le meschine gare della polemica. Quanto a noi, non arrossi- 
remo, ed anzi ci tOrremo a onoranza, come verre no convinti 
di errore, ritrattare pe'primi la sentenza nostra. Perocché noi 
col Massimo Dottor fuggiamo, quasi pessimum inmicorum gè- 
nus (1), i rumoretti, e le gloriuzze, e le palpeggianti laudi, e 
teniamo per la miglior parte del noòtro stilo quella onde can- 
cella, che r altra con cui scrive (2). Tanto slam lunge da sfol- 
gorata boria, quel primo ed eterno patrimonio degli igno- 
ranti, come il dolcissimo Petrarca diceva (3). Ella rende vano 
il fine della censura, che è posto nell'utile delle scienze, e 
più ci dilunga dal vero, che è il primo termine d'ogni uma- 
na fatica. 

Scrivere sul gran Codice delle patrie leggi una riforma 
sapiente e giusta, sarà per noi la più gloriosa vittoria, e per 
chi l'avrà ritrovata, e per chi l'avrà riconosciuta! 



(1) Tacitus, Vita Agricoìae, § 41. 

(2) Hieronytnao, Ad Pauìinum, epist. 58 ; Ad Domnionem, epist. 50 : 
« Bumuseulos, et gìoriolan, et pàlpantes adulationes, quasi 1u)8tes, fuge . . . , 
Mdiorem stili parte m cani Ugo, quae dtlet, quam quae scribit ». 

(3) Petrarca, Epist. Semi., 1. V, IL» ad Boccac. 
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PROGETTO DI LEGGE 

FRB8ENTATO DAI DEPUTATI MANCINI E PERUZZI 

NELLA SBSSIOHB LEOI8LATIYA 

1871-73. 



Per iniziativa degli onorevoli Deputati Mancini e Perozzi 
fu presentato, non ha molto, alla Camera un nuovo schema di 
legge intorno al conflitto di attribuzioni fra le Autorità giu- 
diziarie ed amministrative, il quale fu di già preso in conside- 
razione nella tornata del 30 maggio 1873, non senza le più 
formali riserve per parte del Ministero. Gioverà qui riprodurre 
codesto Progetto, che gentilmente ci fu inviato da S. E. il Mi- 
nistro degrinterni, senatore Cantelli. Lo schema si compone 
de*quattro seguenti articoli: 

ARTICOLO I. 

Sono aJyrogaii Vari. 10, ^. 1, della legge sul Consiglio di Stato j 
e Vari. 13 della legge sul contenzioso amministralivo, aUeg, D, K 
alla legge del 20 marzo 1865, 'non che la legge sui comfiiUi del 
20 marzo 1859, n, 378. 

ARTICOLO li. 

La pubblica Amministrazione, oltre la facoltà ordinaria d'op- 
porre la incompetenza delP Autorità giudiziaria, quaìido sia parte 
nel giudizio, può anche in tutti i casi eletare un coìijlitto di at- 
tribuzioni con la medesima, Tiel modo e con gli effetti determir 
nati nelVarticolo seguente. 

Se V Amministrazione è parte in giudizio, è ammessa ad eie- 
rare il conflitto flncìiè la causa non sia dejinitiva^nente decisa in 
primo grado di giurisdizione. Se non è parte in causa, può eletarlo 
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in ogni stato di essa, ina non mai dopo mia dichiarazione di com- 
petenza deirAntorità giudiziaria passata in cosa giudicata, 

ARTICOLO III. 

n conflitto di attribuzioni è elexato con decreto motivato del 
Prefetto. 

Cofmunicato il decreto al Tribunale^ il medesimo non potrà 
più emettere che provvedimenti conserratarii, ona ogni procednira 
nel merito rima/rrà sospesa pei* un mese^ salto die sopravvenga de- 
creto prelimina/re dell'Autorità indicata nelV articolo seguentCy con 
cui si pronunci ima sospensione i)ideJinitaj/l9to alla risoluzione del 
conflitto. 

ARTICOLO IV. 

La io-mpetenza a giudicare dei conflitti di attribuzione positivi e 
negativi fra V Autorità giudizio/ria e Vamministrativa^ ed altresì dei 
coreuti di giurisdizione fra i Tribunali ordinarii ed altre giun- 
sdizioni speciali, appartiene alla Corte di cassazione. 

Sopra ricorso documentato alla medesima diretto, essa procede 
in via ai urgenza, osservate le norme stabilite pei regolamenti di 
competenza dagli articoli 110 ^ seguenti del Codice di procedura ci- 
vile. La discussione è pubblicai La decisione costituisce sulla com- 
petenza giudicato irrevocabile. 
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ALTRI SCRITTI • • 

JJELLO STESS-a AUTORE 



1. ^otae et Aaimadveraiones in Imp«rialìum Iiutitotionum lib. IV, Oaglia- 
ti, 1844. - • ' •' . 

* % l)elle Servitù prediali. Studi di dirittx> patrio oomptòftto col dkitlo Bé^ 

itmno, Fra&cea^ od Ati8trìacp« Torino, ]%0. 
' 3. Elementi''di Dirìtto commerciale. Gagliari, 1848*51. 

4. Storia del Diritto: Programma ragionato d'insegoamentio. Cagliari, ldS$. 
^. Siiggio d' introdoaione generale allo stadio del Dirìtto» Cagliari, 1854. 

6. Diritto' delle persone, librtr'I del Codice civile^ Cagliwri, 1854. 

7, Lettere Togatotie' per la esecuzione dei giudicati jatrameri^netto -Stolo. 
. , C?:gUari, 1859. ' - ' ' • ' 

• 8. Filosofia di ip orale, di diritto, di storia nelle opere di S. Aai«^ Àf|o- 

stiiK), e specialmente in- quella De Ctvitate Deu Lesioni accadeiAielie 
Paviarl665. . . " , 

9.;Bnnto di diritto pubblico esterno, preceduto da else Discórsi inangn- 
rali 4^U'ann»uDÌverBÌtario,. Pavia,- 1865. 

10. ConButtation sur le droit des Consuls en matite de sanvetage nfirifi- 

• me, dans iMotér^tdirConsut Fran9aÌ8 de Cagliari Mr. Louis de Gormt., 
, Cagliari, 1862. 

11. Dei diritti dei Consoli, ediz. italiana vivednta ed acoveaeiata. Ca^^k- 
, ■ .ri, J862. , ' 

12. Laf questione internazionale del Trent Cagliari, 1862. 

13. II. progresso iudefinitq del diritto. Cagliari; 1668« 
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